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Presentacion

lemento sustancial de la responsabilidad del Centro de Estudios de las

Finanzas Publicas (CEFP), conforme a la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria, es la realizacién de valoraciones de im-
pacto presupuestario de las iniciativas de ley presentadas en el Congreso. Di-
chos trabajos han demandado gran parte de la energfa y el empefio de los in-
vestigadores del CEFP. Sin embargo, no termina ahf la labor del Centro.

Por mandato del Comité de CEFP, a lo largo de la LXI Legislatura, el Cen-
tro desarrollé una amplia serie de trabajos de apoyo a la labor legislativa en
materia de finanzas publicas. Se respondieron las numerosas solicitudes de
informacion hechas por legisladores de ambas cdmaras, ademds de organizar
foros temdticos en donde participaron representantes de los sectores vincula-
dos a las finanzas publicas. Adicionalmente, entre otras responsabilidades, toca
al CEFP coordinar la organizacién del Premio Nacional de Finanzas Pablicas
que otorga la Cdmara de Diputados. De todas esas actividades, sélo algunas se
reflejan en las pdginas de la revista Finanzas Piblicas que publica semestral-
mente el Centro.

Este esfuerzo editorial, se suma a la enorme labor que cotidianamente
realiza el CEFP y que en los pasados tres afios, desde el inicio de la legislatura
que estd por concluir, suman siete ndmeros. Uno de los principales conteni-
dos de la revista estd estrechamente relacionado con el Premio Nacional de
Finanzas Publicas, pues de conformidad con la convocatoria de dicho premio,
los trabajos ganadores del certamen son publicados en nuestra revista.



Asi, queda constancia de la labor de difusién del Centro y al mismo
tiempo de la vinculacion que se ha establecido con los sectores productivos y
académicos en torno de las finanzas puiblicas. Con este ndmero se consolida la
presencia del CEFP en un dmbito fundamental del sector puablico de interés
general. Enhorabuena.

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

a revista Finanzas Publicas se ha consolidado como un espacio de re-

flexion e intercambio de ideas que ha vinculado, de alguna u otra ma-

nera, a aquellos interesados en los temas relacionados con las acciones
de gobierno en materia de finanzas publicas y sus efectos en la sociedad.

Fn este nimero no sélo continuamos con el propésito de promover la re-
flexion amplia y plural sobre los principales temas de la agenda econémica-
financiera de nuestro pais, sino que profundizamos el sentido analitico de la
revista y presentamos una serie de trabajos orientados a la evaluacién de las
finanzas publicas durante el periodo comprendido entre 2006 y 2012.

En primer lugar, el articulo de Miguel Angel Diaz Pérez, Director de Es-
tudios Hacendarios del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP),
presenta un andlisis de la politica tributaria en México durante el periodo de
2007 a 2012, el cual busca evaluar si se alcanzé la solidez de las finanzas
publicas propuesta por la administracion federal, a través del comportamiento
que tuvo la recaudacién durante este periodo, analizando la progresividad o
regresividad de los impuestos, asi como la redistribucién de los ingresos entre
los sectores sociales.

Por otra parte, en materia de gasto ptblico, Ariel Ricdrdez Galindo, Di-
rector de Estudios del Presupuesto y Gasto Publico del CEFP llevé a cabo una
revisién general de la evolucién del gasto publico entre 2006 y 2012 y analizé
las principales cifras del Gasto Neto Devengado del Sector Publico Presupues-
tario reportadas en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal, asi como en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de 2012.

Una importante aportacién al andlisis lo llevan a cabo Gerardo Castillo
Ramos y Sergio Herndndez Trejo investigadores del Centro de Estudios
FEconémicos del Sector Privado (CEESP). En su articulo, identifican las dreas



de oportunidad encaminadas a fortalecer las fuentes de los ingresos tributarios
en México, y hacen una revisién de la incidencia de la politica tributaria sobre
el crecimiento de los ingresos ptblicos durante la dltima década, asi como sus
alcances y limitaciones.

En materia de educacion, Ignacio Palos Rosales, investigador del CEFP,
analiza la distribucién relativa del gasto publico por estudiante en México, en
los distintos niveles educativos. Ademds hace una revision de la posicién que
nuestro pais ocupa entre los paises de la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico por su gasto en educacién.

Por tltimo, Jorge Vera Garcia, también investigador del CEFP, llevé a ca-
bo un andlisis de la evolucién del gasto ptiblico en el combate a la pobreza,
para conocer cémo y cudnto se gasté en el periodo 2006-2012, asi como la
eficiencia de ese gasto, a través de los resultados que sobre la pobreza presenta
el Consejo Nacional para la Evaluaciéon de la Politica Social.

Como hemos sostenido con anterioridad, los articulos incluidos en este
ndmero son documentos propositivos cuyo propésito es alcanzar un mejor
entendimiento de los asuntos propios de la sociedad en general, ya que es
necesario capturar los efectos que tienen las politicas publicas, o su ausencia,
sobre el bienestar de la poblacién y su incidencia en grupos especificos.

En resumen, el ndmero siete de la revista Finanzas Pablicas, como todos
los anteriores, pone la investigacién cientifica al servicio del interés comun,
por lo que confiamos en que los trabajos aqui presentados resulten de utilidad,
tanto para los legisladores como para el lector especializado y el puablico en
general.

Edgar Diaz Garcilazo
Director General
Centro de Estudios de las Finanzas Piblicas
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Evaluacién de la politica tributaria

en México, 2007-2012.

Miguel Angel Diaz Pérez"

Resumen

| presente articulo pretende realizar un andlisis de la politica tributaria
en México durante el periodo de 2007 a 2012, con énfasis en dos ejes
trascendentales en materia de ingresos federales: administracion tribu-
taria y sistema tributario. Asimismo, evaluar si se alcanzé la solidez de las fi-
nanzas publicas propuesto por la administracion federal, a través del compor-
tamiento que tuvo la recaudaciéon durante este periodo, analizar la
progresividad o regresividad de los impuestos y la redistribucién de los ingreso.

Palabras claves: Politica tributaria, politica fiscal, ingresos fiscales, progresivi-
dad de los impuestos, regresividad de los impuestos, redistribucion de los in-
gresos

“ Maestro en Contribuciones Fiscales por la Universidad Mexicana de Educacién a
Distancia, Contador Publico Certificado por el Instituto Mexicano de Contadores
Publicos de México, Contador Puiblico Registrado como Dictaminador para efectos
fiscales. Actualmente se desempefia como Director de Estudios Hacendarios del Cen-
tro de Estudios de las Finanzas Pablicas de la H. Cdmara de Diputados.



Miguel Angel Diaz Pérez

Abstract

his article seeks to make an analysis of tax policy in Mexico between

2007 to 2012, with emphasis on two transcendental axes in federal

income: tax administration and tax system. Also, evaluate whether it
reached the soundness of public finances proposed by the federal government,
through behavior that had the collection during this period, analyze the pro-
gressivity or regressivity of taxes and the redistribution of income.

Key words: Tax policy, fiscal policy, tax revenue, tax progressivity, regressivity
of taxation, income redistribution.

I. Introduccién

ada sucesion presidencial presenta hechos relevantes para las finanzas

publicas de nuestro pais, En este sentido, es necesario conocer lo dis-

puesto en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) del gobierno de Feli-
pe Calderén Hinojosa, y que dio origen a la Reforma Hacendaria Integral
denominada “Por los que menos tienen”, la cual fue trascendental para la
obtencién de los ingresos federales.

En el primer apartado se describe el comportamiento de la recaudacién
de los principales impuestos vigentes en México entre 2007 y 2012. Posterior-
mente se analiza el efecto que tienen los ingresos petroleros, asi como su inci-
dencia en el total de los ingresos federales bajo la misma mecdnica de los
ingresos tributarios.

En el tercer apartado se aborda el efecto econémico de los impuestos (re-
distribucién de los ingresos), asi como la incidencia fiscal de los mismos (costo
de los impuestos al consumo en los hogares de México); y se centra el andlisis
en la progresividad o la regresividad de los impuestos, comparando a México
con algunos paises integrantes de la Organizacién para la Cooperacién y De-
sarrollo Econémico. (OCDE). Por dltimo, ya con el diagnéstico de la Politica
Tributaria en México durante el periodo de 2007 a 2012, se presentan algunas
consideraciones finales sobre el tema.
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Evaluacién de la politica tributaria en México, 2007-2012

II. El Plan Nacional de Desarrollo

y la Reforma Hacendaria Integral

El Plan Nacional de Desarrollo (PND), 2007-2012, establecié los objetivos,
estrategias y prioridades de la administracién del titular del Poder Ejecutivo,
Felipe Calderén Hinojosa, y son la base de los programas sectoriales, especia-
les, institucionales y regionales.

El objetivo principal de dicho Plan es el desarrollo humano sustentable,
entendido como “el proceso permanente de ampliacién de capacidades y li-
bertades que permita a todos los mexicanos tener una vida digna sin compro-
meter el patrimonio de las generaciones futuras”.! Para alcanzar esta meta el
PND estableci6 su estrategia en cinco ejes rectores:

Estado de derecho y seguridad

F.conomia competitiva y generadora de empleos
Igualdad de oportunidades

Sustentabilidad ambiental

Democracia efectiva y politica exterior responsable

VN —

Para alcanzar lo establecido en el PND, el Gobierno Federal propuso una Re-
forma Hacendaria denominada “Por los que menos tienen”, * la cual plantea-
ba —y con un propésito netamente recaudatorio— fuentes alternativas de
ingresos que permitiera hacer frente al gasto en desarrollo social y econémico,
y no depender de los ingresos petroleros.

Asimismo, dicha reforma se propuso saldar la deuda social que tiene el
gobierno federal con la sociedad en materia de educacion, salud y seguridad,
asi como revertir la desigualdad social. Para ello, establecié sus lineas de ac-
cién en cuatro vertientes.

1. Facilidad administrativa. Mejorar la administracién tributaria para
hacer mds fdcil el procedimiento y el cumplimiento de las obligacio-
nes fiscales de los contribuyentes, ya que el sistema tributario resultaba
complejo.

!'Plan Nacional de Desarrollo, mayo 2007
? La iniciativa fue presentada el 20 de junio de 2007 ante el H. Congreso de la Unién.
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2. Fuentes alternas de ingresos (nuevos impuestos). Obtener mayores in-
gresos tributarios y no depender de los ingresos petroleros. Para ello se
establecieron nuevos impuestos, entre ellos el Impuesto Empresarial a
Tasa Unica (IETU) y el Impuesto a los Depésitos en Efectivo (IDE),
que entraron en vigor en 2008.

3. Gasto publico transparente y austero. Mejorar la eficacia del gasto
publico y la rendicién de cuentas de la Federacion, de los estados y de
los municipios.

4. Hacia un nuevo pacto hacendario (Federalismo). Para dotar de mayores
facultades, recursos y mejores incentivos a estados y municipios. Una
mayor fortaleza de los distintos 6rdenes de gobierno queayudard a
atender mejor las necesidades de las personas.

I1I. El comportamiento de la recaudacién en México

De acuerdo con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la admi-
nistracion del presidente Vicente Fox Quezada entregé al gobierno de Felipe
Calderén Hinojosa una recaudacién menor como porcentaje del Producto
Interno Bruto (8.6%) a la que recibié de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn

(9.7%)

Para conocer los ntimeros de la administracién de Felipe Calderén y el
comportamiento de la recaudacién en México para este periodo (2007-2012),
es necesario, en principio, conocer la estructura tributaria (Ver Cuadro 1, en
donde se observan los principales impuestos federales). Asimismo, dicho andli-
sis se realizard bajo dos enfoques, el primero de ellos en millones de pesos y
porcentaje de variacién real y, el segundo, en millones de pesos y porcentaje
del Producto Interno Bruto (PIB).
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Fvaluacion de la politica tributaria en México, 2007-2012

Cuadro 1

Estructura impositiva en México, 2007-2012

Tasas impositivas

Impuesto
2007 2008 2009 2010 2011 2012
Impuesto Sobre la Renta (ISR) 28% 28% 28% 30% 30% 30%
Impuesto al Activo (IMPAC) ) 1.25%
Impuesto Empresarial a la Tasa Unica (IETU) 16.5% 17% 17.5% 17.5% 17.5%
Impuesto a los Depésitos en Efectivo (IDE) 2% 2 3 3 3
Impuesto al Valor Agregado (1vA) ¥ 15y10% 15y10% 15y 10% 16y 11% 16y 11% 16y 11%
Impuesto Especial sobre Produccién
y servicios (IEPS)
Bebidas Alcohdlicas 50 50 50 53 53 53
Cerveza 25 25 25 26.5 26.5 26.5
160% +CF  160% +CF 160% +CF
Tabacos 140 150 160 0.04 0.35 0.35
Juegos con apuestas y sorteos 20 20 30 30 30
Telecomunicaciones 3 3 3
Bebidas energetizantes 25 25

Las tasas mencionadas se refieren a la tasa general y la tasa en la regién fronteriza, respectivamente.

CF. Cuota fija por cada cigarro enajenado o importado.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Puiblicas con base en datos de las leyes de cada impuesto.
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Ingresos tributarios

En lo que respecta a los ingresos tributarios, el esquema ISR-IETU-IDE, asi co-
mo con el IVA y el IEPS, representaron los principales ingresos que recibié el
Frario Federal en el periodo 2007 a 2012 (Ver Grifica 1).

Grifica 1
Ingresos Tributarios, 2007-2012
(millones de pesos de 2012 y porcentaje de variacién real)
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i/ Ley de Ingresos de la federacién para el Ejercicio Fiscal de 2012.
Fuente: Elaborado por el CEFP con base en datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

De la gréfica anterior, se observa que el incremento en la recaudacién durante
este periodo represento sélo el 0.3 por ciento de variacion real, muy por deba-
jo de la inflacién promedio en dicho periodo (4.56%). Esta situacién limit6 la
solidez en la finanzas publicas del pais, ya que, con ligeras variaciones, se
puede llegar a afirmar que se mantuvo constante en el periodo en cuestion.

En lo que respecta a la recaudacién en términos del PIB, se observa que los
ingresos tributarios se incrementaron tdnicamente 0.4 por ciento, y representa
171,287.2 millones de pesos, tal y como lo muestra la Gréfica 2.
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Evaluacién de la politica tributaria en México, 2007-2012

a. Esquema ISR-IETU-IDE

Por su importancia en la recaudacion ya que, es la principal fuentes de ingresos
tributarios para el Gobierno federal, en primer lugar se analizard, de manera
descriptiva, el esquema del Impuesto sobre la Renta (ISR), Impuesto Empresa-
rial a Tasa Unica (IETU) e Impuesto a los Depésitos en Efectivo (IDE).

Grifica 2
Ingresos Tributarios, 2007-2012
(Millones de pesos de 2012 y porcentaje del PIB)
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i/ Ley de Ingresos de la federacién para el Ejercicio Fiscal de 2012.
Fuente: Elaborado por el CEFP con base en datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

Bajo este esquema (ISR-IETU-IDE) la recaudacion se incrementé de 664.8 mi-
llones de pesos en 2007 a 802.6 millones de pesos en 2012, es decir, un in-
cremento real de 2.1 por ciento (Ver Griéfica 3). Este aumento se explica por
las modificaciones y adiciones que se hicieron a las leyes respectivas durante
este periodo, como se observa en el Cuadro 2.
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Grifica 3
Recaudacion ISR, IETU, IDE 2007 - 2012
(millones de pesos de 2012 y porcentaje de variacion real)
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i/ Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2012.
Fuente: Elaborado por el CEFP con base en datos de la Secretarfa de Hacienda
y Crédito Publico.

La recaudacion por este esquema ISR-IETU-IDE en términos del PIB,, se incre-

ment6 sélo en 0.5 por ciento; al pasar de 4.7 por ciento en 2007 a 5.2 por cien-

to en 2012. (Ver Grafica 4).
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Cuadro 2.

2007

2008

2010

Para efectos de atenuar el impacto recau-
datorio, se reduce de forma paulatina la
tasa del 30% en 2005 a 29% en 2006 y se
concluye el proceso de la reduccién
gradual de la tasa del ISR, situdndose en

28% en 2007.

Entra en vigor el Impuesto Empresa-
rial a Tasa Unica (IETU) con una tasa
de 16.5%, la cual se incrementaria

hasta llegar a 17.5% en 2010.

La tasa del Impuesto Sobre la Renta
(ISR) empresarial se increment6 a 30%
para los ejercicios de 2010, 2011 y
2012.

Disminuyé el monto de la inversién
deducible por la compra de automéviles
de 300 mil pesos a 175 mil pesos, y de los
gastos en restaurantes del 25% al 12.5%.

En julio se establecié el Impuesto a
los Depésitos en Efectivo (IDE) con
una tasa de 2% sobre depdsitos supe-
riores a 25 mil pesos mensuales.

Se aument6 de 2 a 3% la tasa del IDEy
se redujo el limite exento aplicable a
los depésitos en efectivo de 25 mil a
15 mil pesos mensuales.

Se limité el monto de los donativos
deducibles del ISR en un importe que
no exceda de 7% de la utilidad fiscal,
en el caso de las personas morales, o
del ingreso acumulable en el de las
personas fisicas.
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Gritica 4
Recaudacion ISR-IETU-IDE, 2007-2012
(millones de pesos de 2012 y porcentaje del PIB)
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i/ Ley de Ingresos de la federacion para el Ejercicio Fiscal de 2012.
Fuente: Elaborado por el CEFP con base en datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

b. Impuesto al Valor Agregado (IVA)

En lo que respecta al VA, la recaudacién tuvo un crecimiento marginal de
apenas 0.1 por ciento durante este periodo. Esta situacion no refleja el incre-
mento del 1 por ciento en la tasa general, de pasar del 15 al 16 por ciento en al
afio 2010, asi como el aumento en la tasa en la regién fronteriza del 10 al 11
por ciento.

Cabe resaltar que la disminucién en la recaudacion del VA en el afio
2011 es debido a las devoluciones y compensaciones dadas a conocer por la
Secretaria de Hacienda en los Informes trimestrales sobre la Situacion
Fconémica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica de dicho afio (Ver
Grafica 5).

El crecimiento marginal que se observa en la recaudacion del 1IVA, cuan-
do se analiza en términos del PIB, trae como resultado que el afio 2007 es igual
al esperado en la Ley de Ingreso de la Federacion de 2012 y el incremento
que hubo en 2010 es derivado del aumento del 1 por ciento de la tasa general.
Asimismo, el efecto de decremento en la recaudacién en el afio 2009 fue mo-
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tivado por la crisis mundial que se vivié y que afecto a la economia del pais.

(Ver Grifica 6).

Grifica 5
Recaudacion 1vA, 2007-2012
(millones de pesos de 2012 y porcentaje de variacién real)
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i/ Ley de Ingresos de la federacién para el Ejercicio Fiscal de 2012.
Fuente: Elaborado por el CEFP con base en datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico.
Grifica 6
Recaudacion de 1vA, 2007-2012
(millones de pesos de 2012 y porcentaje del PIB)
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i/ Ley de Ingresos de la federacién para el Ejercicio Fiscal de 2012.
Fuente: Elaborado por el CEFP con base en datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.
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c. Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS)

Es importante destacar que este impuesto tuvo, durante este periodo, el mayor
numero de modificaciones y adiciones a la ley sobre la materia, que explican,
de alguna manera, la tendencia de la recaudacién de dicho tributo para estos
afios. En el Cuadro 3 se observan las modificaciones mds destacadas.

La distorsién en la recaudacion en el IEPS se explica por la crisis mundial
de 2008-2009 y por los nuevos impuestos que entraron en vigor en 2010. Las
principales reformas en este gravamen se orientaron a los incrementos de tasas
y a la aplicacién del impuesto a nuevos productos y servicios. Con las modifi-
caciones y adiciones descritas en los afios que anteceden, la recaudacién del
IEPS se ejemplifica en la Gréfica 7.

Gritica 7
Recaudacion 1EPS, 2007-2012
(millones de pesos de 2012 y porcentaje de variacién real)
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i/ Ley de Ingresos de la federacion para el Ejercicio Fiscal de 2012.
Fuente: Elaborado por el CEFP con base en datos de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico.

Ahora bien, al analizar el incremento que ha tenido el IEPS con referencia al

PIB, se concluye que es marginal, ya que representé dnicamente el 0.10 por
ciento de aumento de 2007 a 2012, tal y como se observa en la Grafica 8.
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Cuadro 3

2007

2008

2010

2011

Se derogé la tasa del IEPS
aplicable a los refrescos,
bebidas  hidratantes o
rehidratantes y productos
similares.

Nuevo tributo por la realiza-
ci6én de juegos con apuestas y
sorteos, que grava con una
tasa de 20% dichas activida-

des.

De manera gradual se increments,
durante el perfodo 2010-2012, la
tasa del IEPS a la importacién y
enajenacion de cervezas de 25 a

26.5%.

Ajuste en la cuota fija aplicable a
cigarros quedando en 35 centavos
por unidad (siete pesos por cajeti-

1la).

Aumento gradual en la
tasa aplicable a los ciga-
puros y tabacos
labrados que inicié en el
afio 2002, para ubicarse
en 140% en 2007 y alcan-
zar 160% en 2009, tasa
vigente al dia de hoy.

IT0S,

Cuota adicional de 0.04 pesos por
cigarro enajenado o importado para
2010, de 0.06 para 2011, de 0.08
para 2012 y de 0.10 a partir de
2013.

Se estableci6 gravar a una tasa de
25% la enajenacién e importa-
ci6én de bebidas energetizantes.

Incremento de 20 a 30% de la tasa
aplicable a los juegos con apuestas
y sorteos.

Tasa de 3% para los que propor-
cionen el servicio de telecomuni-
caciones en territorio nacional, a
través de una o mds redes publicas.
Por ejemplo, canales o circuitos
que utilicen bandas de frecuencias
del espectro radioeléctrico, enlaces
satelitales, cableados, redes de
transmisién eléctrica o cualquier
otro medio de transmisién.
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Grifica 8§
Recaudacion 1EPS, 2007-2012
(millones de pesos de 2012 y porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado por el CEFP con base en datos de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico.

d. Otros impuestos

Para complementar los indicadores que sirven de base para llevar a cabo un
diagnéstico de la politica tributaria en el pais durante el periodo de estudio, es
necesario revisar, también, qué ha pasado con los otros impuestos —sobre la
Tenencia y Uso Vehicular; sobre Automéviles Nuevos, Impuesto General de
Importacion; Impuesto General de Exportacién—, asi como con los ingresos
petroleros. Asimismo, es de singular atencién voltear a ver la base de contribu-
yentes inscritos al padrén del Registro Federal de Contribuyentes (RFC) para
confrontarla con la recaudacién.

El impacto que mds trascendié en la recaudaciéon de impuestos fue la
abrogacion del Impuesto sobre la Tenencia y Uso Vehicular para el afio 2012,
ya que representé 26,759.43 millones de pesos menos para el Gobierno Fede-
ral, con relacion a lo presupuestado en 2007. (Ver Grafica 9).
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Gritica 9
Otros impuestos, 2007-2012
(millones de pesos de 2012 y porcentaje de variacién real)
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i/ Ley de Ingresos de la federacion para el Ejercicio Fiscal de 2012.
Fuente: Elaborado por el CEFP con base en datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

Ahora bien, si correlacionamos el impacto que muestra la grifica anterior res-
pecto al PIB, esta representa 0.2 por ciento, ya que pasé del 0.6 al 0.4 por ciento.
Esta situacién motivé a los gobiernos estatales a implementar medidas tributa-
rias y de ajuste en sus haciendas locales, ya que el ingreso de la tenencia estaba
destinado a ellos. (Ver Grifica 10).

Cabe comentar que las diversas politicas adoptadas por la administracién
de Felipe Calderdn, entre otras: el uso de la firma electrénica como medio de
identificacion fiscal y la emision de comprobantes fiscales digitales, dieron
como resultado un mayor nimero de contribuyentes inscritos al RFC ya que,
de 2007 a marzo de 2012, el incremento fue 63.16 por ciento en la base de
contribuyentes. Sin embargo, no se ve reflejado en la recaudacién con la
misma proporcién. Tal y como se muestra en la Grafica 11.
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Grifica 10
Otros impuestos, 2007-2012
(millones de pesos de 2012 y porcentaje del PIB)
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i/ Ley de Ingresos de la federacién para el Ejercicio Fiscal de 2012.
Fuente: Elaborado por el CEFP con base en datos de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico.

e. Alta dependencia de ingresos petroleros

Toda vez que se han analizado los principales ingresos tributarios que recibe
la Federacién, es importante el estudio de los ingresos petroleros, integrados
por el Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios, asociado a la venta
final de gasolina y diesel, el Impuesto a los Rendimientos Petroleros, los Dere-
chos a los Hidrocarburos y los ingresos propios de PEMEX, que contribuyen en
gran medida a sostener las finanzas putblicas del pafs.

Durante este periodo, los ingresos petroleros contribuyeron, en promedio,
con 34 por ciento de los ingresos del sector publico presupuestario, mientras
que el 66 por ciento restante corresponde a ingresos ajenos a actividades deri-
vadas del sector petrolero.
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Grifica 11
Ingresos Tributarios y Contribuyentes, 2007-2012
(millones de pesos de 2012 y millones de contribuyentes)
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i/ Ley de Ingresos de la federacion para el Ejercicio Fiscal de 2012.
En 2012 el nimero de contribuyentes presentado es al primer trimestre del afio.
Fuente: Elaborado por el GEFP con base en datos de la Secretarfa de hacienda y Crédito

Publico.

La Ley de Ingresos de la Federacion para 2012 contempl6 una recaudacién de
3 billones 310 mil 49 millones de pesos, de los cuales un billon 172 mil 269
millones de pesos (35.4%) provienen de la industria petrolera y 64.6 por ciento
a otros ingresos no petroleros. Esta cifra, se observa, es la misma proporcién a
la del afio 2007, que a pesos de 2012, asciende a 3 billones 134 mil 781.6 mi-
llones de pesos, lo que evidencia que realmente no se tuvo un incremento
importante en los ingresos presupuestarios en este periodo. (Ver Gréfica 12).

Por otra parte, de 2007 a 2011 los ingresos petroleros del Gobierno Federal
representaron en promedio 29.3 por ciento del total de ingresos. De este perio-
do, llama la atencién el afio 2009, cuando los ingresos petroleros representaron
24.6 por ciento. Esta disminucién se relaciona con el precio del petréleo que
registr6 el nivel mds bajo del periodo (57.4 délares por barril), cerca de 27 déla-
res menos que el precio observado en el periodo previo, tal y como se muestra
en la Gréfica 13.
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Grifica 12
Ingresos Presupuestarios, 2007-2012
(millones de pesos de 2012 y porcentajes)
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Fuente: Elaborado con datos de Cuenta de la Hacienda Pudblica Federal, 2007-
2010; Informe Trimestral sobre la Situacién Econémica, las Finanzas Publicas y la
Deuda Publica al Cuarto Trimestre de 2011; y Ley de Ingresos de la Federacién,
2012, SHCP.

Por su parte, los ingresos no petroleros representaron, en promedio, el 70.7 por
ciento de los ingresos. Para el Ejercicio Fiscal de 2012 se estimé que el Gobier-
no Federal —quitando al sector paraestatal — recaudaria el 32.1 por ciento de
sus ingresos de impuestos y derechos pagados por Petréleos Mexicanos.

Por su parte, los ingresos no petroleros representaron, en promedio, el
70.7 por ciento de los ingresos. Para el Ejercicio Fiscal de 2012 se estimé que
el Gobierno Federal —quitando al sector paraestatal — recaudaria el 32.1 por
ciento de sus ingresos de impuestos y derechos pagados por Petréleos Mexica-
nos.

Por lo anterior, se puede concluir que el comportamiento de la recauda-
cién de ingresos tributarios e ingresos petroleros se ha mantenido constante
durante el periodo de 2007 a 2012. Sin embargo, haciendo la comparacién
con las dos administraciones que anteceden, la recaudacién de los ingresos
tributarios es igual a la observada en el periodo del presidente Ernesto Zedillo
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y mayor a la observada en la administracién de Vicente Fox. Por lo que, es
claro que seguimos dependiendo de los ingresos petroleros.

Grifica 13
Ingresos del Gobierno Federal
(millones de pesos de 2012 y porcentajes)

2008 2009

2011p

EPetroleros EMNo Petroleros 2012e

p/ Preliminar.

e/ Estimado en Ley de Ingresos de la Federacion.

Fuente: Elaborado con datos de Cuenta de la Hacienda Puablica Federal, 2007-
2010; Informe Trimestral sobre la Situacién Econdémica, las Finanzas Publicas y
la Deuda Publica al Cuarto Trimestre de 2011; y Ley de Ingresos de la Federa-
cién, 2012, SHCP.

IV. Principales ejes rectores en materia fiscal

La reforma hacendaria propuesta por la administracién de Felipe Calderén se
analiz6 a través de dos grandes rubros: la administracién tributaria y el sistema
tributario; que permitié realizar un diagnéstico de la politica tributaria en
México durante el periodo 2007 a 2012 y concluir si se sigue dependiendo o
no de los ingresos petroleros y si se fortalecieron o no las finanzas publicas del
pais.
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Administracién tributaria

En el andlisis y estudio de la administracién tributaria, se describen tres gran-
des acciones en el sexenio de Felipe Calderén: i) el cumplimiento de obliga-
ciones fiscales; ii) el combate a la evasion y elusion fiscal; y iii) el combate a la
informalidad.

a. Cumplimiento de obligaciones fiscales

En lo que respecta a este rubro, durante el periodo 2007 a 2012, la adminis-
tracién implement6 una serie de acciones para que el contribuyente pudiera
dar debido cumplimiento a sus obligaciones tributarias, entre las que destacan:

*  Un nuevo programa tributario para las pequenas y medianas empresas,
conocido como Portal Microe en la pdgina electrénica del Servicio de
Administracién Tributaria (SAT) que les permite llevar el control y fac-
turacion de sus ingresos, de sus egresos e inversiones, facilitindoles el
célculo y pago de sus impuestos. Asimismo, con el mismo software se
pueden emitir y recibir comprobantes fiscales digitales.

* La simplificacién en el cdlculo del ISR de personas fisicas asalariadas,
donde se integra el impuesto y el subsidio fiscal en una tarifa, y se sus-
tituye el Crédito al Salario por el Subsidio al Empleo.

* El uso de la Firma Electrénica para la emision de comprobantes fisca-
les digitales, asi como para la devolucién de saldos a favor.

* Las empresas que tributan en el titulo II de la Ley del Impuesto sobre
la Renta deberdn utilizar el portal de declaraciones y pagos disponible
en el portal del SAT, posteriormente ingresar al portal bancario a reali-
zar el pago a través de una linea de captura.

Con las medidas descritas anteriormente, la autoridad hacendaria pretendia
hacer més fécil la labor del contribuyente. Sin embargo, el SAT y la propia
Secretaria de Hacienda no han dado a conocer ningtin tipo de resultados so-
bre la implementacién de estas acciones que permitan hacer una valoracion si
han funcionado o no y en qué medida.
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b. Combate a la evasion y elusion fiscal

Asimismo, en este periodo, la administracién tributaria propuso dos estrategias
para combatir la evasién y elusién fiscal: La primera, facilitar y motivar el
cumplimiento voluntario y, la segunda, desalentar entre los contribuyentes
précticas que resulten una indebida atencién u omisién en el pago de sus con-
tribuciones.

Fl resultado de implementar estas acciones fue una mayor presencia de
fiscalizacién a través de la Administracién General de Auditoria Fiscal Fede-
ral, asi como una mayor informacién por medio de las declaraciones de im-
puestos y declaraciones informativas que estin obligados los contribuyentes a
presentar.

c. Combate a la informalidad

Existen varias acciones para combatir la informalidad y fortalecer los distintos
mecanismos de control y fiscalizacion, por ejemplo: el Régimen de Pequefios
Contribuyentes (REPECOS). Sin embargo, en la Reforma Hacendaria que pro-
puso el gobierno de Felipe Calderén, sélo se incorporé un nuevo impuesto
federal —para evitar la informalidad —denominado Impuesto a los Depésitos
en Efectivo (IDE).

El IDE se origin como un impuesto de control para todas aquellas perso-
nas fisicas y morales que depositan moneda de curso legal (efectivo), en el
entendido de que el impuesto que genere se disminuye de su carga tributaria,
en principio, del Impuesto Sobre la Renta (ISR).

En julio de 2009 entr6 en vigor el IDE y los resultados en la recaudacion
no se hicieron esperar, ya que en dicho afio se super6 la expectativa contem-
plada en la Ley de Ingresos de la Federacién. Asimismo, es preciso comentar
que se utiliz6 como un mecanismo de fiscalizacion, pues en aquél afio se in-
vit6 a los contribuyentes y personas fisicas que realizaron depdsitos en efectivo
a que pagaran el ISR omitido por dichos depésitos.
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Sistema Tributario

Para lograr la solidez de las finanzas publicas y permitir atender las necesida-
des de gasto que tiene el pafs, es necesario contar con una estructura tributaria
equitativa que promueva la competitividad, favorezca la creacién de empleos y
minimice las distorsiones al obtener recursos.

Con el objetivo de lograr la solidez de las finanzas piblicas en este perio-
do se implementaron nuevos impuestos, tales como:

«  Impuesto Empresarial a Tasa Unica

* Impuesto a los Depésitos en Efectivo

* Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios en juegos con
apuestas y sorteos, bebidas energetizantes y telecomunicaciones.

a. Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU)

El IETU se implement6 en sustitucion del Impuesto al Activo (IMPAC), como
un instrumento tributario flexible, neutral y competitivo, capaz de adaptarse a
la necesidad de obtener mayores recursos tributarios con efectividad, equidad
y proporcionalidad, que permitiera aumentar la recaudacién y establecer bases
para impulsar el desarrollo sostenido del pais, a través de la eliminacién de
privilegios fiscales y el combate a la evasion y elusién fiscal.

Se originé en 2008 como un impuesto minimo que repercute en los con-
tribuyentes que no generan Impuesto Sobre la Renta, pero durante los prime-
ros cuatro afios de su existencia nunca alcanzé las metas de recaudacién
contempladas en la Ley de Ingresos de la Federacion, tal y como se aprecia en

la Gréfica 14.

La determinacién de la base mediante un esquema de efectivo, en con-
traste con la base de devengado aplicable en el ISR, permitié inhibir la utiliza-
cién de planeaciones fiscales que buscan disminuir el pago de contribuciones,
y dotar a la administracién tributaria de elementos confiables que facilitan las
tareas de fiscalizacion y control, tanto del propio IETU como del ISRy del TIVA.

En este sentido, se puede concluir que la instrumentacién del IETU hace
mds equitativa la distribucién de la carga fiscal, ha facilitado la fiscalizacion y
ha promovido un adecuado cumplimiento de las obligaciones fiscales (princi-
palmente en contribuyentes que no pagan el ISR), y aumentar la recaudacion.
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Grifica 14
IETU, 2008-2012
(millones de pesos corrientes)
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Fuente: Elaborado por el CEFP con datos de las Cuentas Puablicas, 2008-2011 y la Ley de
Ingresos de la Federacion, 2012, sHcp.

b. Impuesto a los Depdésitos en Efectivo (IDE)

Como parte de las medidas tributarias incluidas en la Reforma Hacendaria, el
Ejecutivo Federal propuso al H. Congreso de la Unién el establecimiento del
impuesto contra la informalidad como un gravamen de control basado en el
flujo de efectivo de los contribuyentes y auxiliar en el control de la evasién
fiscal, con impacto en quienes obtienen ingresos que no son declarados a las
autoridades fiscales.

La recaudacion del IDE ha permitido al SAT identificar algunos datos es-
tadisticos relevantes respecto a los depdsitos en cuentas por parte de personas
que no estdn inscritas en el Registro Federal de Contribuyentes. Ademds ha
servido para actualizar mensualmente el padrén de contribuyentes a través de
las inconsistencias de los datos registrados en las instituciones financieras, asi
como obtener informacién de contribuyentes no localizados o con registros
federales de contribuyentes cancelados que contindan realizando alguna acti-
vidad econdémica y, por tanto, tienen movimientos en sus cuentas bancarias.
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El desempefio del IDE ha cumplido con el objetivo extrafiscal de proveer
informacion relevante a la autoridad para el mejor control de las obligaciones
fiscales a cargo de los contribuyentes.

Si bien el IDE esta relacionada con la administracién tributaria, al ser
considerada como un instrumento de combate a la informalidad, en realidad
ha resultado una eficiente herramienta de fiscalizaciéon y recaudacion, tal y
como lo aplicé el SAT con un programa de regularizacién del Ejercicio Fiscal
2009 por depésitos en efectivo que no habian sido declarados por el contribu-
yente, exhortdndolos a pagar el ISR omitido.

c. Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS)

El IEPS es un impuesto que tiene fines extrafiscales, también conocido como
impuesto de control, ya que en muchas ocasiones su fin es limitar el consumo
de un bien o servicio. Por ejemplo, el incremento del impuesto a los tabacos a
través de una cuota fija tiende a disminuir el consumo de los mismos, situacién
que no ha impactado en el hébito del consumidor, ya que ha incrementado la
recaudacién en los dltimos afios, tal y como se refleja en la grafica 15.

Respecto a la imposicién de nuevos tributos, en 2010 se adicionaron a la
Ley del 1EPS gravar los juegos con apuestas y sorteos, asi como las telecomuni-
caciones, y en 2011, y con el propésito de desalentar el consumo de bebidas
catalogadas en perjuicio a la salud, se incluyeron las bebidas energetizantes
como objeto de gravamen.

Los pilares para incrementar la recaudacion son la administracién tribu-
taria y el sistema tributario par ano depender de los ingresos petroleros y llegar
a fortalecer las finanzas publicas de nuestro pas. Por ello, una vez que analiza-
ron las dos vertientes en materia fiscal propuestas por la administracién actual,
es necesario hacer un breve andlisis sobre la politica fiscal en nuestro pais para
saber si las contribuciones son progresivas, regresivas y que tanto son redistri-
butivas en los hogares de México.
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Grifica 15
IEPS Tabacos, 2007-2012
(millones de pesos corrientes)
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Fuente: Elaborado por el CEFP con datos de las Cuentas Publicas, 2008-2011 y la Ley
de Ingresos de la Federacion, 2012, stcp.

V. Politica fiscal progresiva, regresiva y redistributiva
Progresividad y distribucién de ingresos

La recaudacién en México no solamente es baja, sino que las bases gravables
son pequenas y estin sesgadas hacia impuestos no progresivos. Por lo tanto, se
observan menores niveles en los ingresos de los impuestos directos con respec-
to a otros paises, asi como estructuras concentradas en los impuestos indirectos

(Ver Cuadro 4).

Los ingresos tributarios se ven afectados por la aplicacion de los gastos fis-
cales, tales como deducciones y exenciones. Se debe considerar la elimina-
ciéon de varios de los gastos fiscales, en particular los mds regresivos y
distorsionadores, como son los regimenes preferenciales en el Impuesto Sobre
la Renta. Lo anterior debe realizarse con base en evaluaciones técnicas sobre
la efectividad de éstos; es decir, por el resultado positivo de la relacién costo-
beneficio que tienen, por ejemplo el régimen simplificado del transporte fede-
ral de carga. Asimismo, se debe considerar que los gastos fiscales deben tener
objetivos sociales y tienen que ser redistributivos en transferencias, como es la
nueva deduccién de colegiaturas.
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Cuadro 4
Tributacién Internacional
Comparativo de Impuestos 2011

Pais ISR IVA

Colombia 33% 16%, 10% y 20%
Alemania 33% 19% v 7%
Argentina 35% 21%,10.5% y 27%
Italia 27.5% a 34% 20%, 10% y 4%
Japon 40.87% a 42.5% 5%y 0%
México 30% 16%, 11y 0%
Usa 15% al 35% Varias

Fuente Worlodwide Tax Summaries, Corporate taxes 2010/2011, Price
Water Coopers (PWC)

La Politica Fiscal tiene un impacto poco redistributivo en México y en Améri-
ca Latina, debido a los bajos niveles de impuestos directos personales y de
gasto publico social, unidos a la insuficiente focalizacién, tal y como lo pode-
mos observar en el Cuadro 5.

Incidencia fiscal de los impuestos en México

La Incidencia Fiscal es el andlisis de la distribucién de la carga impositiva en
la poblacién y hace referencia al impacto en el bienestar de los agentes
econdémicos que ven afectados sus ingresos por la aplicacién de un impuesto o
grupo de impuestos.

Un andlisis por deciles genera diez grupos de la poblacién ordenados por
nivel de ingresos. Asi, el decil uno representa 10 por ciento de los hogares con
menores ingresos, mientras que el decil diez representa 10 por ciento de hoga-
res con mayores ingresos.

La incidencia fiscal se realiza en dos partes: en la primera se analiza la
repercusion de los impuestos al consumo, tales como el VA y el IEPS sobre
bebidas alcohdlicas y tabaco, mientras que en la segunda se analiza la inci-
dencia del ISR sobre sueldos y salarios.
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Cuadro 5
Disminucién de la desigualdad derivada
de la politica fiscal en América Latina
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Fuente: OECD/CEPAL(2011), Perspectivas Econémicas de América Latina 2012: Trans-
formacién del Estado para el Desarrollo, OECD Plublishing

En lo referente a los impuestos al consumo, los resultados que se presentan
hacen referencia a la proporcién promedio de todos los hogares de cada decil
que han contribuido al impuesto analizado. Esto implica que los resultados
entre columnas no pueden ser comparados (Ver Cuadro 4).

En el caso del VA, los hogares del primer decil, aportan en promedio mds
del 18 por ciento del total de sus ingresos; mientras que los hogares del dltimo
decil, en promedio, aportan solamente 6.75 por ciento. Resultados similares se
observan en el IEPS. En promedio, una familia del primer decil que consume
alguno de los tres bienes (alcohol, cerveza o tabaco), tienen una carga imposi-
tiva que representa mds de 11 por ciento de sus ingresos, mientras que para
una familia del décimo decil representa 1.28 por ciento.

En las familias del primer decil, que reportan consumo sobre algtn bien
gravado, ya sea por IVA o por IEPS, tiene una carga fiscal total que representa
19 por ciento de sus ingresos; mientras que una familia del decil con mayores
ingresos aporta solamente el 7 por ciento.
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Cuadro 6.
Incidencia Fiscal de los Impuestos al Consumo
de alcohol, Cerveza y Tabaco en México
Porcentaje que representa el impuesto con respecto al ingreso
corriente monetario de los hogares por decil

Decil VA IEPS Impuestos
Alcohol Cerveza Tabaco Total al Consumo

I 18.56 7.76 13.87 9.99 11.53 19.05
II 7.05 6.96 2.89 11.19 9.13 7.52
III 6.61 0.73 3.24 8.60 7.23 7.04
v 5.71 2.94 1.72 3.67 3.55 5.92
A% 5.76 2.04 1.64 1.86 2.09 5.93
VI 5.93 2.37 2.44 243 2.83 6.19
VII 5.95 2.89 1.30 2.27 2.22 6.22
VIII 6.13 4.30 1.42 1.66 2.07 6.42
IX 6.61 2.09 0.83 1.75 1.74 6.85
X 6.75 1.32 0.69 1.31 1.28 6.97
Nacional 7.45 2.84 1.96 3.18 3.18 7.76

Fuente: Elaborado por el CEFP con datos de la ENIGH, 2010.

Por otro lado, la incidencia fiscal del ISR sobre sueldos y salarios se analiz6
mediante la distribucion del pago del impuesto y la tasa efectiva. El primer
resultado muestra el porcentaje que cada decil aporta en la recaudacién del
impuesto; mientras que el segundo resultado representa la tasa real de ISR que
pagan los individuos de cada decil después de considerar el subsidio al em-
pleo, exenciones y deducciones, tal y como se muestra en el Cuadro 5.

En los resultados observado en el ISR salarios, los individuos que pertene-
cen a los hogares de los primeros cuatro deciles obtienen resultados negativos.
Lo anterior se debe a que los trabajadores con menos de cuatro salarios mini-
mos generales son beneficiados con el subsidio al empleo, por lo que, més que
aportar a la recaudacion, reciben un pago del patrén que a su vez disminuye
su carga tributaria.
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Cuadro 7
Incidencia Fiscal del ISR sobre sueldos y salarios
(pesos y porcentaje)

Decil Ingreso Promedio Distribucién del Tasa
Mensual * pago de ISR Efectiva

I 1,007.1 -0.08 -13.66
II 2,318.5 0.21 9.97
1 3,379.1 0.45 4.74
v 4,429.4 -0.07 0.43
\Y 5,549.3 0.86 2.72
VI 6,882.9 235 5.08
Vil 8,625.6 4.29 6.46
VIII 11,159.1 8.35 8.77
IX 15,424.1 17.6 11.24
X 33,143.1 67.35 17.67
Nacional 9,189.7 100.00 12.4

* El ingreso promedio mensual hace referencia a los ingresos netos del hogar
ya que es el ingreso que se reporta en la ENIGH.
Fuente: Elaborado por el CEFP con datos de la ENIGH 2010.

Los individuos que pertenecen a los hogares que se encuentran en los Gltimos
seis deciles son los que realmente contribuyen en la recaudacién del impuesto
y, particularmente, gran parte de la recaudacién recae en los trabajadores que
pertenecen a las familias del dltimo decil (mds del 67%).

De los argumentos descritos de la incidencia fiscal de los impuestos en
México, se infiere lo siguiente:

a. FEn el caso del ISR sobre sueldos y salarios, el andlisis de incidencia re-
fleja la progresividad del impuesto. Sin embargo, esto se logra en gran
medida por la existencia del subsidio al empleo.

b. Por el contrario, la incidencia de los impuestos al consumo muestran
que los hogares de menores ingresos contribuyen con una mayor pro-
porcién de su ingreso a la recaudacién. Lo anterior no quiere decir
que los hogares mds pobres paguen mds impuestos en términos absolu-
tos, sino que, en términos relativos, los hogares de mds bajos ingresos
aportan una mayor proporcién de su ingreso. Lo anterior podria con-
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siderarse como argumento para decir que la carga fiscal del impuesto
al consumo quebranta el principio de proporcionalidad.

c. Debido a la informacién disponible, resulta dificil estimar el efecto
que el subsidio al empleo tiene sobre las familias que aportan una ma-
yor proporcién de su ingreso a la recaudacion de los impuestos al con-
sumo, ya que éste podria subsanar o aminorar la pérdida de ingresos
derivado del pago de los impuestos al consumo.

VI. Diagnéstico de la politica tributaria
en México de 2007 a 2012

A partir del objetivo dispuesto en el PND, el desarrollo sustentable basado en
una reforma fiscal recaudatoria, podemos asumir que la Reforma Hacendaria
propuesta por el Ejecutivo Federal no fue la respuesta o la solucién para in-
crementar los ingresos federales.

La politica fiscal analizada sobre los dos ejes rectores descritos en el pre-
sente ensayo, la administracion tributaria y el sistema tributario, no fue lo sufi-
cientemente eficaz para fortalecer la finanzas publicas de México ya que,
seguimos dependiendo de los ingresos petroleros, amén de contar con dos
nuevos tributos, el IETU y el IDE no fueron la solucién para incrementar los
ingresos federales, amén de que sigue prevaleciendo la evasion y defraudacién
fiscal.

Sin lugar a dudas, sigue la dependencia de los ingresos petroleros, ya que
en 2007 estos representaban el 29.6 por ciento del total de los ingresos del
Gobierno Federal y para 2012 la Ley de Ingresos de la Federacién estima que
los ingresos petroleros representardn el 32.1 por ciento del total de los ingresos
del erario federal.

En términos absolutos si se increment6 la recaudacion de 2007 a 2012, ya
que en 2007 los ingresos tributarios representaban el 9.3 por ciento del PIB y
en 2012 representan el 9.7 por ciento. Sin embargo, al traer los ingresos de
2007 a pesos de 2012 se puede concluir que no hay un incremento real de los
mismos. (Véase Grifica 2).

Fl sistema tributario tan complicado y el constante crecimiento del mer-
cado informal han hecho que la administracién tributaria reconozca en las
cifras oficiales el impacto de la incidencia fiscal en algunas contribuciones,
resaltando el estudio de evasidn fiscal hecho en materia del IVA.
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Uno de los grandes logros de la presente administracién fue incrementar
la base de contribuyentes inscritos al padrén del Registro Federal de Contri-
buyentes, que pasé de 22.8 millones de contribuyentes inscritos en 2007 a
37.2 millones de contribuyentes inscritos a marzo de 2012, lo que representa
un incremento del 63.16 por ciento. Sin embargo, dicho incremento no se
refleja en la misma proporcion con la recaudacién de los afios de referencia,
ya que pasé de 1,320, 676.5 millones de pesos a 1, 491,963.7 millones de pe-
sos, que representa un incremento del 12.97 por ciento, que es menor a la
inflacién acumulada entre enero de 2007 y mayo de 2012 (4.59%).

El ISR de sueldos y salarios es sin dudas un impuesto progresivo, situacion
que debe motivar a que el ISR de empresas sea igual; ya que, con esquemas
preferenciales y un sin fin de estimulos fiscales hacen que la carga tributaria
sea regresiva en la carga tributaria de las personas morales.

Respecto a las contribuciones al consumo, el IVA e IEPS son regresivos ya
que, benefician a los hogares con mayores ingresos por la proporcién que
guarda el pago de los mismos en relacién a sus ingresos, situacién que debe ser
considerada en una préxima reforma fiscal.

VII. Consideraciones finales

Es fundamental la articulacién de un pacto fiscal que refuerce el contrato
social entre los ciudadanos y el estado. El éxito de las reformas fiscales depen-
de de que se tenga en consideracién el vinculo entre impuestos y gasto, si bien
este dltimo no se abordé en el presente ensayo, es necesaria su focalizacién. Es
de suma importancia contar con una verdadera reforma fiscal integral y forta-
lecer el sistema tributario en México.

No es suficiente incrementar la tasa impositiva en México, ya que en ma-
teria del Impuesto sobre la Renta e Impuesto al Valor Agregado, se aumenta-
ron dichos tributos, en el periodo de evaluacidn, sin obtener un resultado
contundente en las finanzas piblicas del pais. Por lo anterior, se debe reforzar
la capacidad de la administracién tributaria y ampliar la base del Impuesto
Sobre la Renta, asi como explorar otro tipo de gravimenes en conjuncién con
un aumento de la calidad de los servicios publicos.

Sin lugar a dudas, el manejo de los gastos fiscales, como son los regime-
nes preferenciales, las deducciones autorizadas o la exencién de ingresos afec-
ta considerablemente a los ingresos federales, por lo que es necesaria su pronta
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evaluacién, ya que a mds tardar el 30 de junio de 2012 la SHCP debe presentar
el presupuesto de gastos fiscales al H. Congreso de la Unién, para que no afec-
ten la recaudacién y, por ende, a las finanzas publicas.

Es imprescindible buscar una equidad tributaria, por lo que, es de suma
importancia que se eliminen los regimenes preferenciales que no tengan una
verdadera justificacién econémica o social, con el objeto de que todos tribu-
temos bajo las mismas bases.

Requerimos contar con una estructura tributaria que sea claramente
competitiva en el contexto internacional, pues ello nos permitird mantener los
capitales mexicanos y atraer las inversiones extranjeras. Asi como fortalecer la
seguridad juridica en nuestro pais, a través de la emisién de disposiciones fis-
cales claras, sencillas y que se ajusten al marco constitucional vigente.

Debe adoptarse una estrategia de verdaderos estimulos fiscales de largo
plazo, de la que ahora adolecemos, que efectivamente detone la inversién
nacional y extranjera, asi como el empleo y el ahorro.

Por dltimo, no se debe desaprovechar la oportunidad histérica que en este
momento se nos presenta, para implementar de una vez por todas, la reforma
fiscal que México requiere para hacer frente a todos sus compromisos, pero
muy particularmente a aquellos que estdn relacionados con la inversion social.
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Evolucién del gasto piblico
en el periodo 2007-2012

Ariel Ricirdez Galindo

Resumen

1 propésito de este articulo es realizar una revisién general de la evolu-

cién del gasto publico durante el periodo 2007-2012, partiendo de una

perspectiva histérica que inicia en 1992. Para este efecto se utiliza la
clasificacién administrativa del gasto publico —que identifica el ramo y/o
sector y las unidades responsables que realizan el gasto ptblico con cargo al
Presupuesto de Egresos de la Federacién—, y se hace evidente qué ramos son
los que mds se han beneficiado del creciente ejercicio de recursos por parte
del sector publico en los tltimos cinco afos, asi como aquellos que han sido
objeto de menores asignaciones presupuestales. Por tltimo, se lleva a cabo el
andlisis del comportamiento de cada ramo a partir de sus programas presu-
puestarios especificos con el propésito de identificar las prioridades de la Ad-
ministracion Publica Federal en el ejercicio del gasto piblico durante el
periodo sefialado.

Palabras clave: Presupuesto, gasto publico, ingresos, programas, unidades
responsables.

" Licenciado en Economia por el Instituto Tecnolégico Auténomo de México (ITAM),
es actualmente Director de Estudios del Presupuesto y Gasto Publico del Centro de
Estudios de las Finanzas Puablicas de la H. Cdmara de Diputados.
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Abstrac

period, considering a historic perspective starting in 1992. For this

purpose, the administrative classification is used —identifying the areas
or sectors in which the money is spent- revealing the areas that have benefited
the more from the increased public spending in the last five years, as well as
the ones who benefited the least. Finally, spending behavior in each sector is
reviewed by specific programs, as a mean to identify the Federal Govern-
ment’s priorities in the period studied.

I I This article overviews the evolution of public spending in the 2007-2012

Key words: Budget, government expenditure, revenue, programs, units
responsible.

I. Introduccién

cién del gasto publico durante el periodo 2007-2012, considerando

como indicador las cifras del Gasto Neto Total' que se reportan en la
Cuenta de la Hacienda Publica Federal para el periodo 2007-2011, asi como
en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de
2012.

El contenido del documento se divide en cinco apartados con esta sec-
cién introductoria. El segundo apartado sitda la evolucién del gasto publico
en el dltimo lustro en una perspectiva mds amplia, esto es, en un periodo que
abarca de 1992 a 2012. En la tercera seccion, se utiliza la clasificacién admi-

I : 1 propésito de este articulo es realizar una revisién general de la evolu-

! De conformidad con la fraccién XXV del Articulo 2 de la Ley Federal de Presupues-
to y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), se entiende por Gasto Neto Total, la totali-
dad de las erogaciones aprobadas en el Presupuesto de Egresos de la Federacién con
cargo a los ingresos previstos en la Ley de Ingresos, las cuales no incluyen amortiza-
ciones de la deuda publica y las operaciones que darfan lugar a la duplicidad en el
registro de gasto.
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nistrativa del gasto puiblico,” se identifican los ramos que mds se han benefi-
ciado del creciente ejercicio de recursos por parte del sector publico en los
dltimos cinco afios, asi como aquellos que han sido objeto de menores asigna-
ciones presupuestales. Una vez realizada dicha identificacién, en el cuarto
apartado se comenta el comportamiento de cada ramo a partir de sus progra-
mas presupuestarios especificos con el propésito de identificar las prioridades
en el ejercicio del gasto pablico. Finalmente, se formulan diversas conclusio-
nes derivadas del andlisis realizado en las secciones anteriores.

I1. Evolucién del gasto publico federal
en México en perspectiva

Durante los dltimos veinte afios, el Gasto Neto Total ha observado una ten-
dencia creciente. Como se observa en la Griéfica 1, dicho concepto de gasto
pasé de un billén 765.9 miles de millones de pesos (mdp) que registré en
1992, a 3 billones 706.9 miles de mdp que se tienen presupuestados para
2012 Como proporcién del Producto Interno Bruto (PIB), el gasto ptblico
pasé de 18.9 por ciento que observé en 1992 a 24.1 por ciento que se tiene
estimado para el presente ejercicio fiscal.

Asimismo, se observa que los maximos niveles de gasto de los ultimos
veinte afios se ubican precisamente en el periodo 1997-2012. Especificamente
en el periodo 1992-2006, el Gasto Neto Total promedié anualmente 2 billones
28.9 miles de mdp (20.1% del PIB), en tanto que en los tdltimos cinco afios el
promedio es de 3 billones 546.1 miles de mdp (24.5% del PIB). De manera
que en el dltimo lustro, el sector puiblico ha ejercido anualmente, en prome-
dio, 55 por ciento mds recursos que en los quince afios anteriores.

? La Clasificaciéon Administrativa del Gasto Publico identifica el ramo y/o sector y las
unidades responsables que realizan gasto piblico con cargo al Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

* A menos que se indique lo contrario, todas las cifras nominales que se mencionan en
este documento estdn consignadas a precios constantes de 2012, por lo que todas las
variaciones porcentuales que a partir de esas cifras se obtienen estin expresadas en
términos reales.
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Grifica 1
Gasto Neto Devengado
del Sector Publico Presupuestario, 1992-2012
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Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas de la Cdmara de Diputa-
dos con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1992-2011 y el Presupuesto de
Egresos de la Federacién 2012.

II1. Gasto Neto Total en Clasificacion
Administrativa (2007-2012)

Entre 2007 y 2012 se espera que el Gasto Neto Total se incremente en 555
mil 503.4 mdp, al considerar que para ese primer afio se ejercieron 3 billones
151 mil 418.8 mdp y, para el presente ejercicio fiscal, se tienen presupuestados
3 billones 706 mil 922.2 mdp. Al revisar la clasificacién administrativa del
Gasto Neto Total (Cuadro 1) resulta que, de los 38 rubros que la integran, 26
observaron incrementos en el ejercicio del gasto. Entre los ramos que mds
crecieron en términos absolutos destacan: el Gasto Programable de Organis-
mos y Empresas de Control Presupuestario Directo; Aportaciones a la Seguri-
dad Social; Participaciones a FEntidades Federativas; Salud; Intereses y
Comisiones de la Deuda; Educacién Puablica; Desarrollo Social; y Aportacio-
nes Federales a Entidades Federativas y Municipios. Rubros que en forma
conjunta registraron un incremento en el ejercicio del gasto por la cantidad de

667 mil mdp.

52



Evaluacién del gasto publico en el periodo 2007-2012

En cuanto a los ramos que disminuyeron el ejercicio de recursos, los que
mayores reducciones absolutas registraron fueron: Provisiones Salariales y
Econdmicas, Energia y las Erogaciones para los programas de apoyo a ahorra-
dores y deudores de la banca. En conjunto, sus gastos disminuyeron en 188
mil mdp.

Gritica 2
Gasto Neto Devengado del Sector Publico Presupuestario
(Rubros con mayores variaciones absolutas, 2007-2012)

Gasto Neto Devengado del Sector Publico Presupuestario ;
Organismos y Empresas de Control Presupuestario Directo _ 2879
Aportaciones alaSeguridad Social _ 102,5
Participaciones a Entidades Federativas _ 852

Salud - 46,5

Intereses y Comisiones b 398

Educacidn Publica _ 37.6
Desarrollo Social _ 350
Aportaciones Federales a Entidades Federativas v Municipios :— 322

Erogaciones para los programas de apoyo a ahorradores y deudores de la banca # {-23.0)

Energia _‘ (-56.2)

Provisi: Salariales y Econdmi _ (-108.7)

555,5
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Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputa-
dos con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2007-2011 y el Presupuesto de
Egresos de la Federacién 2012.

Adicionalmente, cabe mencionar otros ramos que, a pesar de que contri-
buyeron muy poco al aumento que observé el Gasto Neto Total (por la relati-
vamente baja cuantia de sus asignaciones), en términos porcentuales registraron
incrementos importantes. Hablamos de los siguientes Ramos Administrativos:
Gobernacion (26.1%); Seguridad Publica (12.8 por ciento); Economia (7.6%);
Defensa Nacional (5.2%); Marina (5.1%); y Procuraduria General de la Re-
publica (4.6%).

En la siguiente seccién se analiza en lo particular la evolucién del gasto
de cada uno de los ramos que han sido identificados en este apartado, a partir
de sus programas presupuestarios especificos.
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Cuadro 1

Gasto neto Devengado del sector Publico Presupuestario

en Clasificacién Administrativa 2000-2012

(Millones de pesos de 2012)

Dif Nominal TMCA

Concepto 2007 2012A 2012.2007 2007-2012
Poderes y Organos Auténomos 51,712.3 69,804.2 18,091.9 6.2
Legislativo 9,724.4 10,987.2 1,262.8 2.5
Poder Judicial 31,6724 45,582.8 10,910.4 6.1
Instituto Federal Electoral 9,291 14,953.9 5,662.9 10.0
Comisién Nacional de los Derechos Humanos 1,024.5 1,280.3 255.8 4.6
Administracion Central 1,724,853.5 1,891,289.8 166,436.3 1.9
Presidencia 2,282 1,986.6 -295.4 2.7
Gobernacion 7,422.1 23,637.5 16,2154 26.1
Relaciones Exteriores 8,949.9 6,116.4 -2833.5 -7.3
Hacienda y Crédito Publico 46,508.9 46,233.6 -275.2 0.1
Defensa Nacional 43,0754 55,611.0 12,535.6 5.2
Ag-rlculturz-l,/ Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca 'y 72,030.3 71,378.3 652.0 0.2
Alimentacién
Comunicaciones y Transportes 93,766.5 85,544.0 -8,222.4 -1.8
Economia 12,898.7 18,622.9 5,724.2 7.6
Educacién Puiblica 214,200.2 251,764.6 37,5644 33
Salud 67,019.0 113,479.7 46,460.6 11.1
Marina 15,342.8 19,679.7 4336.9 5.1
Trabajo y Previsién Social 3,974.2 44168 442.6 2.1
Reforma Agraria 5,928.9 5,707.4 2214 -0.8
Medio Ambiente y Recursos Naturales 51,8259 54,717.7 2,891.7 1.1
Procuradurfa General de la Reptiblica 11,904.0 14,905.1 3,001.1 4.6
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Continta Cuadro 1...

Energia 59,443.7 3,201.5 -56,242.2 44.2
Aportaciones a la Seguridad Social 266,199 4 368,687.8 102,488.3 6.7
Desarrollo Social 49,867.9 84,859.9 34,992.0 11.2
Turismo 3,904.0 5,037.0 1,132.9 5.2
Provisiones Salariales y Econémicas 172,074.3 63.322.9 -108,751.4 -18.1
Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de

Educacién Bésica, Normal Tecnolégica y de 27,255.0 32,405.6 4.850.6 33
Adultos!

Funcién Publica 2,537.5 1,630.4 907.1 8.5
Tribunales Agrarios 894 4 1,092.4 198.0 4.1
Trlbun‘all Fed‘eral de Justicia Fiscal 1.526.6 2.065.9 539 3 6.2
y Administrativa

Aport‘a?i(‘)nels Federales a Entidades Federativas y 449.905.6 492,668.2 42762.6 18
Municipios

Seguridad Publica 22,229.0 40,536.5 18,307.6 12.8
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal 116.7 108.5 8.2 -1.5
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 11,470.9 21,872.2 10,401.2 13.8
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia — 4931.6 4931.6 2.0
GASTO PROGRAMABLE: 1,776,565.8 19660256  189,459.7 2.0
DEL GOBIERNO FEDERAL

Transferencias y Cuotas al ISSSTE 310,577.7 328,692.7 18,115.0 1.1
Gasto Progr:amable del Gobierno Federal sin 1465.088.1  1.637.332.8 171,344.7 29
Transferencias

Gasto Programable de Organismos

y Empresas de Control Presupuestario 9443464 1,232,250.2 287,903.9 5.5

Directo
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Continta Cuadro 1...

Gasto Programable Devengado del Sector
Publico Presupuestario No Programable
Participaciones a Entidades Federativas
Intereses y Comisiones

Erogaciones para los programas de apoyo a aho-
rradores y deudores de la banca

Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores

Gasto neto Devengado del Sector Piblico Pre-

supuestario

2,410,334.5

419,635.2
266,016.5

35,326.8
20,105.8
3,151,418.8

2,869,583.0

504,867.7
305,783.8

12,2984
14,389.2
3,706,922.2

459,248.6 3.5
85,232.5 3.8
39,767.3 2.8

-23,028..4 -19.0
-5,716.6 6.5

555,503.4 33

TMCA: Tasa Media de Crecimiento Anual.

A: Aprobado

' En el Aprobado 2012 se incluyen 10 mil 512.7 millones de pesos provenientes del Ramo 25 Previsiones y Aportaciones
para los Sistemas de Educacion Bdsica, Normal, Tecnolégica y de Adultos, que se transferirdn durante el ejercicio fiscal

al FAEB y FAETA del Ramo 33 Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas de la Cdmara de Diputados, con informacién de la
Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2007-2011 y el Presupuesto de Egresos de a Federacién 2012, SHCP.
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IV. Ramos con mayores variaciones

en el periodo 2007-2012

a. Rubros con mayores incrementos absolutos

En este rubro se analiza a nivel de programas presupuestarios aquellos ramos
que, entre 2007 y 2012, registran los mayores incrementos en sus recursos en
términos absolutos. Entre los principales aspectos a mencionar, destaca el
hecho de que la magnitud de esos crecimientos responde no sélo a los eleva-
dos montos de recursos con que ya contaban esos ramos desde el inicio del
periodo de andlisis (que podria inducir a considerar tal expansién como iner-
cial), sino también a las tasas de crecimiento relativamente altas que registra-
ron en los dltimos cinco afios, lo que implica una clara determinacién por
parte del Estado Mexicano de ampliar los recursos vinculados a esos ramos.

Otro aspecto importante a destacar, es que la mayor parte de la expansién
en el gasto se concentra preponderantemente en determinadas entidades o
programas presupuestarios, lo que refuerza todavia mds la percepcién de que
el crecimiento del gasto publico en los dltimos afios fue un acto mds inducido
que inercial.

Gasto Programable de Organismos
y Empresas de Control Presupuestario Directo

Este rubro concentra las erogaciones de las Entidades de la Administracién
Publica Paraestatal cuyos presupuestos integrales de ingresos y gastos por pro-
gramas forman parte del Presupuesto de Egresos de la Federacion: Petréleos
Mexicanos (PEMEX); Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS); Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE); Comi-
si6n Federal de Electricidad (CFE) y Luz y Fuerza del Centro, en liquidacién.

Después de un crecimiento acelerado en el periodo 2007-2009, en los
dltimos afios el gasto programable de estas entidades se ha mantenido relati-
vamente estable, apenas por arriba de un billéon 230 mil mdp (Grifica 3). Si se
comparan los recursos ejercidos en 2007 con los presupuestados para 2012, se
observa un diferencial de 287 mil 903.9 mdp, que representa una variacién de
30.5 por ciento en el periodo y que a tasa anual es de 5.5 por ciento.
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Grifica 3
Gasto programable de los Organismos y Empresas
de Control Presupuestario Directo, 2007-2012
(miles de millones de pesos de 2012)

1.300 + L2803
1.250 -
12323
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1.150
1.100
1.050

1.000 4

950

9443

900

2007 2008 2009 2010 2011 2012

*/ Recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de
2012.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas de la Cdmara de Diputa-
dos con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos
de la Federacién 2012, SHCP.

El diferencial entre lo ejercido en 2007 y lo presupuestado en 2012 para los
Organismos y Entidades de Control Presupuestario Directo, es el resultado
principalmente de las variaciones registradas en PEMEX por 223 mil 708.3
mdp y en el IMSS por 76 mil 559.9 mdp. Mencién especial merece la varia-
cién negativa por 36 mil 164.9 mdp que registra la paraestatal Luz y Fuerza
del Centro, como consecuencia de su liquidacién en 2009. (Cuadro 2)

PEMEX

PEMEX, al concentrar en promedio, anualmente, el 31.4 por ciento de los re-
cursos de los Organismos y Entidades de Control Presupuestario Directo, de-
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termind en medida importante la evolucién del gasto de este tltimo agregado.
No es de extrafiar, entonces, que las cifras de PEMEX y las de este tltimo agre-
gado registren un comportamiento similar; después de un crecimiento acele-
rado entre 2007 y 2009, a partir de ese tltimo afio han mantenido un nivel
relativamente constante (alrededor de 440 mil mdp en el caso de PEMEX).

Desde la perspectiva de la clasificacién funcional del gasto, la evolucion
de los recursos ejercidos por PEMEX ha estado determinada preponderante-
mente por su “Actividad Institucional. Produccién de petréleo crudo, gas,
petroliferos y petroquimicos y mantenimiento de instalaciones”, + que en el
periodo de estudio concentrd, en promedio, 61.3 por ciento de dichos recursos

(Cuadro 3).

Es de destacar también la acelerada expansién del gasto en la “Actividad
Institucional. Exploraciones para descubrir yacimientos de hidrocarburos”,
que en 2007 ejercio recursos por apenas 33.7 mdp y para el presente afio tiene
presupuestados 33 mil 233.6 mdp. No obstante, esta dltima cifra representa
apenas el 7.5 por ciento de los recursos que se presupuestaron a PEMEX para el
presente ejercicio fiscal.

*En la clasificacion funcional del gasto, la “Actividad Institucional” de los Organismos
y Empresas de Control Presupuestario refiere los objetivos a cumplir por los ejecutores
del gasto en el ejercicio de los recursos que se les asignan conforme a las atribuciones
que les sefiala su respectiva ley orgdnica o los ordenamientos juridicos que le son
aplicables.
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Cuadro 2
Organismos y Empresas de Control Presupuestario Directo
Gasto Programable, 2007-2012
(millones de pesos de 2012)

Diferencia
2007 2008 2009 2010 2011 2012A  Absoluta real zgé\;Cz%Rlz
2012-2007
Total  944.346,3 1.069.059,6 1.234.928,1 1.270.490,6 1.280.341,6 1.232.250,2 287.903,9 5,5
PEMEX 218.777,1 273.040,3 4398537 4478333 423.8452 442 4854 223.708,3 15,1
IMSS 317.932,8 320.959,8 345.7335 370.979,6 387.523,6 394.4927 76.559,9 4.4
ISSSTE  115.908,6 132.722,8 150.263,0 159.941,7 173.218,2 141.452,1 25.543,5 4.1
CFE 255.562,9 303.246,9 2743154 291.736,0 295.754.6 253.820,0 -1.742.9 -0,1
LFC * 36.164,9 39.089,8 24.762,5 - - - -36.164,9 -100,0
TMCAR: Tasa Media de Crecimiento Anual Real.
A: Aprobado.

*/ Compaiifa de Luz y Fuerza del Centro. Extincién en 2009.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas de la Cdmara de Diputados, con informacién de la Cuenta de la
Hacienda Publica Federal 2007-2011 y el Presupuesto de Egresos de a Federacién 2012, sHCP.
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Cuadro 3
Petréleos Mexicanos
Gasto Programable, 2007-2012
(millones de pesos de 2012)

Diferencia TMCAR

Actividad 2007 2008 2009 2010 2011 2012A  Absolutareal  2007-
2007-2012 2012
Total PEMEX 218,777.1 273,040.3 439,853.7 447,833.3 423,845.2 442,485.4 223,708.3 15.1

226. Produccién de petré-
leo crudo, gas, petroliferos
y petroquimicos y mante-
nimiento de instalaciones
227. Distribucién de
petréleo crudo, gas, pe-
troliferos y petroquimicos 26,997.6 28,428.0 43.314.9 44.479.1 39.510.3 51.592.1 24.594.5 13.8
y mantenimiento de insta-

laciones

229. Exploraciones para

descubrir yacimientos de 33.7 935.6 34.500.4 32.183.2 32.222.3 33.233.6 33.199.8 296.9
hidrocarburos

Otras actividades 81,735.8  100,360.1 58.549.3 69.287.9 73.396.9 78.514.6 -3.2213 0.8

110,010.0  143,316.6  303.489.2 301.883.2  278.715.7  279.145.2 169.135.2 20.5

TMCAR: Tasa Media de Crecimiento Anual Real.
A: Aprobado.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacién de la Cuenta de la Hacien-
da Puablica Federal 2007-2011 y el Presupuesto de Egresos de a Federacién 2012, sHCP.
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IMSS

A diferencia de las demds entidades que integran el rubro de Organismos y
Empresas de Control Presupuestario Directo, que en el periodo de anilisis
observaron altibajos en el ejercicio del gasto, el IMSS registra, afio con afio,
variaciones al alza que arrojan una tasa de crecimiento promedio anual de
4.4 por ciento y que de manera acumulada suma un incremento de 24.1 por
ciento.

Al revisar la evolucién del gasto del IMSS por programas presupuestarios
(Cuadro 4), se observa que el diferencial por 76 mil 559.9 mdp, que se regis-
tra entre los recursos ejercidos en 2007 y los presupuestados en 2012, estd
vinculado, particularmente, a la expansién de tres programas presupuesta-
rios: Pensiones en curso de pago de Ley 1973, por 35 mil 43.4 mdp; Aten-
cién curativa eficiente, por 17 mil 639.8 mdp y Régimen de Pensiones y
Jubilaciones IMSS, por 17 mil 296.2 mdp.

El programa Pensiones en curso de pago Ley 1973, que concentra los re-
cursos que se destinan al pago de pensiones que deben cubrirse en términos de
la Ley del Seguro Social de 1973, ha crecido constantemente a una tasa media
anual de 7 por ciento y acumula al quinto afio una variacién de 40.2 por ciento.
Por su parte, los recursos asociados a los programas Atencién curativa eficiente y
Régimen de Pensiones y Jubilaciones IMSS, se han incrementado a una tasa
media anual de 2.8 y 9.3 por ciento, respectivamente.f

Como se desprende de la informacién contenida en este apartado, la no-
table expansion del gasto que registran los Organismos y Entidades de Control
Presupuestario Directo, ha estado determinada de manera preponderante por

> Los asegurados al IMSS antes del 1° de julio de 1997, para el pago de sus pensiones y
jubilaciones, estdn sujetos al “sistema de reparto” a previsto en la Ley del Seguro So-
cial de 1973 (abrogada en 1997 con la entrada en vigor de la nueva Ley del Seguro
Social). Conforme a dicho sistema, las pensiones se pagan con las aportaciones del
trabajador en activo, los patrones y el gobierno, mds los rendimientos de los fondos de
retiro acumulados.

6 El programa Atencién curativa eficiente tiene por objeto contribuir a mejorar las
condiciones de salud y bienestar de la poblacién derechohabiente, reduciendo la
morbilidad y mortalidad por enfermedades prevenibles y las relacionadas con la salud
reproductiva. El programa Régimen de Pensiones y Jubilaciones IMSS, se refiere al
plan para el retiro de la vida laboral por jubilacién, invalidez, incapacidad permanente
o muerte por riesgo de trabajo o enfermedad general.
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la magnitud de los recursos que viene ejerciendo PEMEX, particularmente a
través de su “Actividad Institucional. Produccién de petréleo crudo, gas, pe-
troliferos y petroquimicos y mantenimiento de instalaciones”. De 2007 a 2012,
el mayor gasto vinculado a dicha actividad por 169 mil 135.2 mdp, equivale
por si solo al 58.7 por ciento del mayor gasto asociado a los Organismos y En-
tidades de Control Presupuestario Directo (287 mil 903.9 mdp).

El IMSS también ha contribuido sustancialmente a la expansién del gasto,
y destaca el programa Pensiones en curso de pago Ley 1973, que ejerci6 recur-
sos por 87 mil 199.3 mdp en 2007 y para el presente ejercicio fiscal de 2012
tiene presupuestados 122 mil 242.7 mdp. Esta variaciéon por 35 mil 043.4
mdp, equivale al 45.8 por ciento de la variacién que observa el IMSS en su
conjunto y al 12.2 por ciento de la variaciéon que observan los Organismos y
Fntidades de Control Presupuestario Directo.

De manera que, entre la “Actividad Institucional. Produccién de petréleo
crudo, gas, petroliferos y petroquimicos y mantenimiento de instalaciones” de
PEMEX y el programa Pensiones en curso de pago Ley 1973 del IMSS, han
concentrado mds de dos terceras partes (70.9%) de la expansién en el gasto de
los Organismos y Entidades de Control Presupuestario Directo y més de la
tercera parte (36.8%) de la expansion del Gasto Neto Total en el periodo de
andlisis.

Aportaciones a la Seguridad Social

(Ramo General 19)

En el Ramo General 19 se registran las erogaciones realizadas por el Gobierno
Federal para pagar las obligaciones gubernamentales en materia de seguridad
social. Especificamente, se trata de las transferencias fiscales a cargo del Go-
bierno Federal destinadas a cubrir el pago de pensiones, cuotas, aportaciones,
subsidios y otras erogaciones que se destinan a los sistemas de seguridad social
del IMSS, ISSSTE y del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas (ISSFAM).
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Cuadro 4
Instituto Mexicano del Seguro Social
Gasto programable, 2007-2012
(millones de pesos de 2012)

Diferencia
Absoluta TMCAR
Programa 2007 2008 2009 2010 2011 2012A eal 20072012
2007-2012
Total IMSS 317.932,8 320.959,8 345.733,5 370.979,6 387.523,6 394.492,7  76.559,9 4,4
Régimen de Pen-
J003  siones y Jubilacio- 30.973,8 34.088,1 376569  42.248,5 45.813,8  48.270,0 17.296,2 9,3
nes IMSS
Pensiones en curso
JOO1  de pago de Ley 87.199,3 92.685,5 102.776,5 111.275,9 119.8734 122.242,7 35.043,4 7,0
1973
£002 i\ftii?ec:t’:“‘m““ 119.746,2 1144547 1309749 135.690,6 141.5945 137.386,0  17.639,8 2,8
Otros Programas 80.013,5 79.731,5 743252  81.764,6  80.241,8  86.594,0 6.580,6 1,6
TMCAR: Tasa Media de Crecimiento Anual Real.

A: Aprobado.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas de la Cdmara de Diputados, con informacién de la Cuenta de la Hacienda
Puablica Federal 2007-2011 y el Presupuesto de Egresos de a Federacién 2012, sHCP.
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En los dltimos cinco afios, los recursos del Ramo 19 se incrementaron en 102
mil 488.3 mdp; mientras que en 2007 se realizaron aportaciones a la Seguri-
dad Social por 266 mil 199.4 mdp, y para el presente ejercicio fiscal se tienen
presupuestados 368 mil 687.8 mdp (Griéfica 4). Esta variacién implica un cre-
cimiento de 38.5 por ciento en el periodo, que a tasa anual es de 6.7 por cien-
to. La participacién del ramo dentro del Gasto Neto Total aumenté de 8.4 a
9.9 por ciento en el periodo de andlisis.

Grifica 4
Aportaciones a la Seguridad Social
(miles de millones de pesos 2012)

4
260 - 266,2

2007 2008 2009 2010 2011 2012

*/ Recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de
2012.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas de la Cdmara de Diputa-
dos, con informacién de la Cuenta de la Hacienda Puablica Federal 2007-2011 y el Presupuesto
de Egresos de la Federacién 2012, sHCP.

En el interior del ramo, destacan los incrementos en las transferencias desti-
nadas al IMSS (33 mil 618.9 mdp), al ISSSTE (29 mil 922.5 mdp) y las Previsio-
nes para las pensiones en curso de pago de los trabajadores de Luz y Fuerza
del Centro (18 mil 232.8 mdp), que en conjunto suman 81 mil 844.2 mdp y
equivalen a 80 por ciento del crecimiento del ramo (Cuadro 5).

De las transferencias al IMSS, el rubro que mds crece es el de Pensiones y
Jubilaciones en curso de Pago, con una variacién al alza de 32 mil 128.5 mdp.
Este incremento, por si solo, equivale a una tercera parte (31.3%) de los mayo-
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res recursos que ha recibido el ramo en su conjunto en los dltimos cinco afios.
Sin duda, este comportamiento se encuentra claramente vinculado al fené-
meno del envejecimiento poblacional, que previsiblemente se mantendrd por
varios afios, constituyendo uno de los desafios mds importantes que enfrentan
en la actualidad las finanzas publicas de nuestro pais.

En cuanto a las transferencias al ISSSTE, son dos los rubros que han
concentrado la mayor parte de los crecientes recursos recibidos por dicha
institucion: Apoyo para cubrir el déficit de la némina de pensiones del 1SSS-
TE (con una variacién en su gasto por 16 mil 748.5 mdp) y la Cuota Social
Seguro de Salud ISSSTE (con una variacién por 12 mil 539 mdp). Los recur-
sos del primer rubro se emplean para financiar el déficit que se registra en su
sistema de pensiones y que el Gobierno Federal, por mandato de ley, estd
obligado a cubrir.

La Cuota Social Seguro de Salud ISSSTE, por su parte, corresponde a la
Cuota Social diaria que, por cada trabajador, debe cubrir el Gobierno Fede-
ral para financiar el Seguro de Salud que se incorporé con la reforma a la
Ley del 1SSSTE decretada €l 31 de marzo de 2007.® En una primera etapa,
dicha cuota ha implicado el desembolso de recursos importantes por parte
del Gobierno Federal, sin embargo, se espera que disminuya con el tiempo.

Finalmente, por lo que se refiere a las Previsiones para las pensiones en
curso de pago de los trabajadores de Luz y Fuerza del Centro, es importante
sefalar que, aun cuando se trata de un rubro bastante oneroso, ha quedado
acotado con la disolucién de la mencionada compaiifa. En ese sentido, a dife-
rencia de lo que ocurre con las transferencias al IMSS y al ISSSTE, es posible

" De conformidad con el Segundo Pdrrafo del Articulo 231 de la Ley del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, si llegara a ocurrir en
cualquier tiempo que los recursos del Instituto no bastaren para cumplir con las obli-
gaciones a su cargo establecidas por la Ley, el déficit que hubiese, serd cubierto por el
Gobierno Federal y los gobiernos o Dependencias y Entidades de las Entidades Fede-
rativas o municipales que coticen al régimen de esta Ley en la proporcién que a cada
uno corresponda.

8 Con la reforma a la Ley del ISSSTE se incorporé el “Seguro de Salud” (que corres-
ponde a la prestacién de servicios médicos a los trabajadores por parte del ISSSTE), el
cual, en términos de lo previsto por el Articulo 42 del citado ordenamiento, debe
financiarse a través de una cuota tripartita entre la dependencia, el trabajador y el
Gobierno Federal. A este dltimo le corresponde cubrir mensualmente una “Cuota
Social diaria” por cada trabajador, la cual se destinard a mejorar los servicios de salud.
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anticipar que los recursos que se ejercen con cargo a dichas previsiones dismi-
nuirdn con el paso del tiempo.

Para concluir este apartado, cabe destacar que la ampliacién de recursos
que observo el ramo en su conjunto durante el periodo de andlisis por 102 mil
488.3 mdp, equivale a 18.4 por ciento de la variacién que registré el Gasto Neto
Total durante el mismo periodo. En el interior del ramo, resulta particularmen-
te notoria la expansion del gasto asociado a cuatro partidas: Pensiones y Jubila-
ciones en Curso de Pago del IMSS por 32 mil 128.5 mdp, Previsiones para las
pensiones en curso de pago de Luz y Fuerza del Centro por 18 mil 232.8 mdp,
Apoyo para cubrir el gasto de operaciones del ISSSTE por 16 mil 748.5 mdp y
Cuota Social Seguro de Salud ISSSTE por 12 mil 539 mdp, cuyos incrementos
suman 79 mil 648.8 mdp y equivalen a 77.7 por ciento de la expansién del ramo
y a 14.3 por ciento del crecimiento del Gasto Neto Total.

Participaciones a Entidades Federativas (Ramo 28)

Las Participaciones a Entidades Federativas son un ramo presupuestario gene-
ral constituido por doce fondos que no tienen un destino especifico en el gasto
de las entidades federativas (es decir, no estdn etiquetados) y no son auditables
a nivel federal. El monto de sus recursos depende de la recaudacion federal
tributaria y petrolera que efectivamente se realice en el ejercicio fiscal corres-
pondiente, el cual se define y concentra en la Recaudacion Federal Participa-
ble (RFP).”

® La RFP concentra el total de recursos de origen federal susceptibles de participacion
a las entidades y los municipios. En general, ésta se constituye del total de recauda-
cién de impuestos federales, el §3.96 por ciento de los Derechos Ordinario, Especial y
Adicional sobre Hidrocarburos y el total el Derecho de Minerfa. Su monto se estable-
ce en la Ley de Ingresos de la Federacion.
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Cuadro 5

Ramo 19 Aportaciones a la Seguridad Social
(millones de pesos de 2012)

Ramo/Partida 2007 2008 2009 2010 2011 20124 ~ Diferencia - TMCAR
absolutareal  2007-2012

é(f)’;jfc“’“e“la Seguridad 556 1094 538289.1 3194038 360,868.1 3747843 368,687.8  102,488.3 6.7

Instituto Mexicano

del Seguro Social (IMSS) 149,508.8  148,340.1 1656469 172,535.2 178,689.0 183,127.7 33,618.9 4.1

Pensiones y Jubilaciones en 90,1142 90,984.9 1042218 111,452.3 119,851.3 122,242.7 32,128.5 6.3

Curso de Pago

Seguro de Enfermedades y 52,5732 52,562.6 56,6835  52,900.6 53,4746  55514.0 2,940.8 1.1

Maternidad

Seguro de Invalidez y Vida 18513 22849  1,889.3 17003 16477  1,792.0 59.3 0.6

Otros 4970.1  2,507.6 28523 64821  3,7154  3,579.0 1,391.1 6.4

Instituto de Seguridad

y Servicios Sociales de los 78,035.1  90,062.1 113,140.1 128,866.7 131,7345 107,957.6 29,922.5 6.7

Trabajadores del Estado

(ISSSTE)

Apoyo para cubrir el déficit de

la némina de pensiones del 64,904.8  75280.1  86,595.1 100,914.9 106,117.6  81,653.3 16,748.5 47

ISSSTE

Apoyos para cubrir el gastode 3 1303 7o410 109955 157250 137627 13,7653 635.0 0.9

operacion del ISSSTE

ggg;gsomlseg”mdesal”d 0.0 0.0 11343.0 122267 11,8543  12,539.0 12,539.0 0.0

Otros 0.0 69410 42065 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
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Continta Cuadro 5...

Cuota Social al Seguro de
Retiro. Cesantia en Edad 7,719.0 7,7349 17,8824 19,3553 20,0734 22,8794 5,160.4 5.2
Avanzada y Vejez

Previsiones para las pensiones
en curso de pago de los

) 0.0 0.0 0.0 14,322.3 16,437.2 18,232.8 18,232.8 0.0
extrabajadores de Luz y Fuer-
za del Centro
Pensiones Civiles. Militares y 77672 83476 91572 98731 10,5567 11,612.3 3,845.1 8.4
de Gracia
Programa IMSS- 63683 69782 79233 78704 81239  8500.0 2,131.7 5.9
Oportunidades
Cuota Social Seguro 0.0 0.0 0.0  1,886.0 973.5  3,613.5 3,613.5 0.0
de Retiro ISSSTE
Aportaciones Estatutarias al
Seguro de Retiro. Cesantia en 3,014.5 3,066.2 2,988.7 3,050.1 3,175.3 3,497.4 482.9 3.0
Edad Avanzada y Vejez
Otros 3,786.5 2,280.5 2,665.2 3,109.0 5,020.9 9,267.1 5,480.7 19.6
TMCAR: Tasa Media de Crecimiento Anual Real.
A: Aprobado.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados. con informacién de la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal 2007-2011 y el Presupuesto de Egresos de a Federacion 2012. SHCP.
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En los dltimos cinco afios, las Participaciones pasaron de 419 mil 635.2 mdp
que registraron en 2007 a 504 mil 867.7 mdp que se espera alcancen en el
presente ejercicio fiscal (Grdfica 5). Este incremento de 85 mil 232.5 mdp
representa una variacién de 20.3 por ciento, que a tasa anual es de 3.8 por

ciento, ligeramente superior al 3.3 por ciento que observé el Gasto Neto Total
en el mismo periodo.

Grifica 5

Participaciones a Entidades Federativas, 2007-2012
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=
- 14 g
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4
100,000 5
419,635.2 5022009 426803.7 477,529.3 493 9602 504,867.7
o] ~ 0
2007 2008 2009 2010 2011 20124
Participaciones a Entidades Federativas == Participaciones como porcentaje del GNDSPP
A:Aprobado

Fuente: Elzborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cédmara de Diputados con datos de la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos de |a Federacion 2012, SHCP.

De los doce conceptos que integran las Participaciones, diez registraron au-
mentos entre 2007 y 2012, y destacan los incrementos en el Fondo General de
Participaciones (52 mil 8§71.3 mdp), el Fondo de Fiscalizacién (24 mil 749.6
mdp) y los Incentivos a la Venta Final de Diesel y Gasolina (20 mil 526.1
mdp), que en conjunto suman 98 mil 147 mdp (Cuadro 6).

Los recursos que se asignan al Fondo General de Participaciones se cal-
culan como 20 por ciento de la RFP y se distribuyen a las entidades federativas
de acuerdo con la asignaciéon que registraron en 2007, el crecimiento econé-
mico, el esfuerzo recaudatorio y la poblacién de cada entidad. Este fondo
concentra la mayor parte de los recursos del ramo (79.6 por ciento en 2012) y
si bien es cierto que entre 2007 y 2012 sus asignaciones crecieron a una tasa
media anual inferior a la del ramo en su conjunto (2.9 versus 3.8%), el aumen-

to de sus recursos entre esos dos afios equivale a 62 por ciento del incremento
del ramo.
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El Fondo de Fiscalizacién (FOFIE) se creé en 2008 con la reforma a la
Ley de Coordinacion Fiscal que entr6 en vigor ese mismo afio. Sus recursos se
componen de 1.25 por ciento de la RFP y se distribuye a las entidades federati-
vas conforme al monto de la reserva de contingencia y la coordinacién en
derechos que tenfan asignados en 2007 y de acuerdo con la evolucién de
diversos indicadores sobre sus esfuerzos de fiscalizacién. Los recursos del FO-
FIE observan un comportamiento estable que ha oscilado alrededor de los 22
mil 600 mdp, sin embargo, para el presente afio se espera un nivel estimado

de 24 mil 749.6 mdp.

FEn cuanto a los Incentivos a la Venta Final de Diesel y Gasolina, éstos
también se crearon con la reforma de 2008 a la Ley de Coordinacién Fiscal.
Su cuantia se constituye con nueve onceavos de la recaudacién del Impuesto
Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS) sobre Ventas Finales de Diesel y
Gasolina y se distribuye entre las entidades federativas conforme a la participa-
cién de cada una de ellas en el consumo de diesel y gasolina. Con excepcién
de 2008, sus recursos asignados han oscilado alrededor de 18 mil 700 mdp y se
espera que en el presente ejercicio fiscal alcancen un estimado de 20 mil

526.1 mdp.

' La Reserva de Contingencia era un fondo participable que consistia en un monto
equivalente a 0.25 por ciento de la RFP de cada ejercicio; este fondo compensaba a
aquellas entidades federativas cuya participacién total en el Fondos General de Parti-
cipaciones y en el Fondo de Fomento Municipal no alcanzaran a crecer al mismo
ritmo que el registrado por la RFP, tomando como punto de partida el afio de 1990.
Por su parte, la Coordinacién en Derechos era un fondo con recursos equivalentes a 1
por ciento de la RFP, el cual se distribuia entre las entidades federativas de acuerdo
con el coeficiente efectivo del Fondo General de Participaciones. Este fondo era un
incentivo y s6lo se daba a aquellas entidades que hubieran celebrado convenios de
coordinacién en materia de derechos.
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Cuadro 6

Participaciones a Entidades Federativas, 2007-2012
(millones de pesos de 2012)

Diferencia TMCAR

Concepto 2007 2008 2009 2010 2011 2012A Absoluta real  2007-2012
Participaciones a Bntida- 1o (355 5059009 426.8037 4775293 493.9602 504.867.7 85.232,5 3.8
des Federativas
E;;jise“eral dePartici- 3400877 3044486 3184513 3628557 3794990 401.959,0 52.871,3 29
Fondo de Fiscalizacién n.e 23.563,9 19.943 4 21.989,7 22.974,5 24.749.6 24.749.6 1,2
Incentivos a la Venta Final n.e 6.0246 174185  19.0892  17.813,7  20.526,1 20.526,1 35,9
de Diesel y Gasolina
Fondo de Compensacién n.e 905,0 3.575,4 4.214,0 3.978,4 4.561,3 4.561,3 498
Fondo de Fixtraccion de n.e 41388  2.668,5 35513 43010 3.936.,6 3.936.,6 1.2
Hidrocarburos
Fondo de Fomento 163873  19.6374 158694  18.0896 189230  19.799,7 34124 3.9
Municipal
iglfse“t”os Espectficos del 7.632,0 7.778,2 7.259.9 7.845.8 8.298.4 8.445,1 813,1 2.0
0.136% de la REP por 22023 26426 21572 24602 25731  2.692.8 4905 41
Comercio Exterior
Otros Incentivos 9.3916 9.620,3 94179 91883  11.0845 9.759.1 367 4 0.8

E.conémicos
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Continta Cuadro 6...

Derecho Adicional sobre

. ‘ 248.,6 4389 2175 279,3 340 4 3105 62,0 46
Exportacion de Petréleo
15AN 'y Fondo de Compen- 91549 79787 65966 71180 72273  7.0575 -2.097.4 51
sacién del ISAN
Incentivos por Tenencia o 255307  25.0240 232281  20.8481  16.946,8 1.070,3 24.460,4 47,0
Uso de Vehiculos
TMCAR: Tasa Media de Crecimiento Anual Real.
A: Aprobado.

n. e.: No existe.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados. con informacién de la Cuenta de la Hacienda Puabli-
ca Federal 2007-2011 y el Presupuesto de Egresos de a Federacién 2012. SHCP.
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Por tltimo, cabe mencionar la merma por 24 mil 460.4 mdp que registran los
Incentivos del Impuesto sobre la Tenencia o Uso de Vehiculos (Tenencia),
propiciada por la reforma al federalismo que se aprobé en 2007. Especitica-
mente, al establecerse con dicha reforma que las entidades federativas podrian
crear su propia normatividad para recaudar la Tenencia como impuesto local,
en virtud de que a partir del 1 de enero de 2012 quedaria abrogada la Ley del
Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, los estados fueron abandonando
paulatinamente el esquema del impuesto federal, repercutiendo en una dis-
minucién gradual del total de la recaudacion de este tributo participable'.

Salud (Ramo 12)

Para el periodo 2007-2012, se espera que el gasto neto devengado en Salud' se
incremente en 46 mil 460.6 mdp, al considerar que en 2007 registré la cifra de
67 mil 19 mdp y para 2012, de acuerdo con el PEF, alcanzarfa un monto de
113 mil 479.7 mdp (Grifica 6). Esta variacién implica una tasa de crecimiento
media anual de 11.1 por ciento (entre las cinco mds altas de los 38 rubros que
integran la clasificacién administrativa del Gasto Neto Total) y que acumula-
da al quinto afio sumarfa un incremento de 69.3 por ciento.

Al revisar la evolucién del gasto en Salud a nivel de programas, se observa
que del diferencial de recursos que observa dicho ramo entre 2012 y 2007, el
87.3 por ciento se concentra en tres programas presupuestarios: Seguro Popu-
lar con una expansion de 34 mil 169.2 mdp, Prestacién de servicios en los
diferentes niveles de atencion a la salud con 5 mil 194.9 mdp y Prevencion y
atencion contra las adicciones con un mil 180.1 mdp.” (Cuadro 7).

""El monto que se consigna para 2012 por 1,070.3 mdp, corresponde a remanentes de
ejercicios anteriores.

12 Los servicios de atencién a la salud son proporcionados por diversas instituciones y
dependencias que conforman el Sistema Nacional de Salud, entre las cuales se en-
cuentra el IMSS y el ISSSTE; sin embargo, el presente andlisis se centra en las activida-
des realizadas por la Secretarfa de Salud, a la que se asignan recursos del Presupuesto
de Egresos de la Federacién en el Ramo Administrativo 12.

1 Es importante sefialar que durante el periodo de anlisis se realizaron cambios a la
estructura programdtica del Ramo, en particular la consolidacién de diversos progra-
mas en el Programa Seguro Popular que se constituy6 en 2009. Para integrar la serie
de datos con anterioridad a ese afio, se agrupé bajo ese rubro aquellos programas que
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Grifica 6
Ramo 12 de Salud, 2007-2012
(millones de pesos de 2012)

120.000
113.479,7

110.000

100.000 103.299,7

94,7414

90.000 91.967,3

80.000

70.000

67.019,0

60.000
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*/ Recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de
2012.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputa-
dos, con informacién de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2007-2011 y el Presupuesto
de Egresos de la Federacién 2012, sHCP.

Con la reforma a la Ley General de Salud de 2003 se cre6 el Sistema de Pro-
teccion Social en Salud (SPSS) como el mecanismo mediante el cual el Estado
busca garantizar el acceso de la poblacién no derechohabiente de la seguridad
social a los servicios de atencién a la salud. Un aspecto fundamental de este
sistema es que integra las acciones de atencién a la salud que brindan tanto los

se considerd fueron objeto de la mencionada consolidacién, particularmente los pro-
gramas relativos a la prestacion de servicios de atencién a la salud y aquellos que se
identifican como parte del Sistema de Proteccion Social en Salud (SPSS).
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Servicios Estatales de Salud (SESA) como los demds programas de atencién a
la poblacién abierta, particularmente IMSS-Oportunidades.™

La consolidacién de esta reforma ocurre en 2009, con la implementacién
del programa Seguro Popular para integrar, organizar y proporcionar los servi-
cios médico-quirtrgicos, farmacéuticos y hospitalarios que satisfagan de manera
integral las necesidades de salud de la poblacién beneficiaria (sin desembolso al
momento de su utilizacién),” mediante la combinacién de intervenciones de
promocién de la salud, prevencién, diagnéstico, tratamiento y de rehabilitacion.

El Seguro Popular constituye el principal programa del SPSS para otorgar
cobertura de servicios de salud a través de un aseguramiento ptblico y volun-
tario, para aquellas personas de bajos recursos que no cuentan con empleo o
que trabajan por cuenta propia y que no son derechohabientes de ninguna
institucion de seguridad social. Incluye como parte del SPSS al Seguro Médico
para una Nueva Generacién (SMNG), que busca garantizar la cobertura com-
pleta en servicios de salud a los nifios mexicanos nacidos a partir del 1° de
diciembre del 2006, a fin de mejorar su salud y evitar las muertes y discapaci-
dad en los nifios desde el momento de su nacimiento.

Este programa es el que mds recursos ejerce dentro del ramo, situacién
que se ha acentuando en los tltimos cinco afios al registrar una tasa de creci-
miento media anual de 15.3 por ciento que se compara con el 11.1 por ciento
del ramo en su conjunto, por lo que su participacién dentro del ramo pasé de
49.1 por ciento en 2007 a 59.1 por ciento en 2012.

* E1 mMss-Oportunidades instrumenta estrategias y acciones médico-preventivas para
ofrecer servicios de salud a la poblacién que carece de seguridad social y que habita
prioritariamente en zonas rurales y urbano-marginadas del pais. Al ser un programa
del Gobierno Federal que contribuye a la reduccién de la pobreza, impulsa la igual-
dad de oportunidades y el derecho constitucional a la salud de la poblacién, recibe
recursos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).

1> De acuerdo a la Ley General de Salud (Articulo 77 bis 1), se deberdn contemplar
como minimo los servicios de consulta externa en el primer nivel de atencién, asi
como de consulta externa y hospitalizacion para las especialidades basicas de: medici-
na interna, cirugfa general, ginecoobstetricia, pediatria y geriatria, en el segundo nivel
de atencién.

76



Evaluacién del gasto piblico en el periodo 2007-2012

Cuadro 7
Ramo 12 de Salud. 2007-2012
(millones de pesos de 2012)

Concepto

2007

2008

Estructura

2009 2010 2011 2012A % 2007

Estructura
% 2012

Diferencia
Absoluta
real

TMCAR

Salud
Caravanas de la
Salud
Prestacién de
servicios en los
diferentes niveles
de atencién a la
salud
Programa de
Atencién a
Familias y Pobla-
cién Vulnerable
Programas de
Atencién a Perso-
nas con Discapa-
cidad
Programa
Comunidades
Saludables
Programa de
Desarrollo
Humano
Oportunidades

67,019
613.5

10,239.0

638.1

444.6

80.3

4,721.7

§2.713.0
384.6

§,797.0

581.2

390.6

69.5

4,232.6

91.967.3 94.741.6 103.299.7 113.479.7 100.0
684.9 720.3 611.0 704.1 0.9

11,830.1 13,600.1 13,5584 15,4339 15.3

727.1 2399 2538 279.5 1.0

495.9 269.5 2544 258.7 0.7

74.0 108.4 87.1 114.7 0.1

3,955.6 5,137.1 5,024.8 5,314.4 7.0

100.0
0.6

13.6

0.2

0.2

0.1

4.7

46.460.6
90.6

5,194.9

-358.6

-185.9

344

592.7

77

2.8

8.6

-15.2

-10.3

7.4

2.4
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Continta Cuadro 7...

Programa para la
Proteccién y el
Desarrollo Inte-
gral de la Infancia
Seguro Popular* 32,886.3 40,387.2 45,349.3 52,030.5 60,610.8 67,055.5 49.1 59.1 34,169.2 15.3
Prevencién y

atencion contra 414.3 460.2 844.0 931.2 1,374.2 1,594.5 0.6 1.4 1,180.1 30.9
las adicciones

Prevencién y

atencion de

VIH/SIDA y otras

ETS

Proteccién Con-

tra Riesgos 386.7 686.8 §99.2 950.8 1,088.0 8§26.4 0.6 0.7 439.6 16.4
Sanitarios

Resto programas

presupuestarios 16,2144 24,416.6 26,749.1 20,429.1 20,072.1 21,5343 24.2 19.0 5,319.9 5.8
de salud

TMCAR (2007-2010): Tasa Media de Crecimiento Anual Real.

TCP: Tasa de Crecimiento Real del Periodo.

A: Aprobado.

*/ El Seguro Popular se establece como un programa presupuestario a partir de 2009. para fines de este andlisis a partir de ese afio y hasta 2012 incluye el Seguro
Médico para una Nueva Generacién. En lo que corresponde a este rubro para 2007. se integraron los programas relativos a la prestacion de servicios de atencién
a la salud y a aquellos que se identifican como parte del Sistema de Proteccién Social en Salud (SPss); Coordinar la afiliacién de las familias al spSS; Generar
informacion para la operacion del Spss; Realizar acciones de capacitacién para la operacién del SPSS; Aportar recursos para financiar la atencién de enfermeda-
des que provocan gastos catastréficos; Atender las variaciones en la demanda de servicios y el pago por la prestacién interestatal de servicios; Financiar los servi-
cios esenciales de salud; Operacién de unidades médicas en entidades federativas; y medicamentos.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas de la Cdmara de Diputados. con informacién de la Cuenta de la Hacienda Publica Fede-
ral 2007-2011 y el Presupuesto de Egresos de a Federacién 2012. SHCP.

1574 236.6 171.5 120.5 129.1 145.0 0.2 0.1 -12.4 -1.6

222.7 2.070.2 186.5 204.1 236.1 218.7 0.3 0.2 4.0 0.4
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Por su parte, el programa Prestacién de servicios en los diferentes niveles de
atencion a la salud, se orienta a la atencién de los problemas prioritarios de
salud de la poblacién y busca brindar servicios de salud eficientes, con calidad,
calidez y seguridad para el paciente, en particular en lo que corresponde a la
atencion de padecimientos de alta complejidad en los Institutos Nacionales de
Salud y Hospitales de Alta Especialidad. En el periodo de andlisis, los recursos
asociados a este programa registraron una tasa de crecimiento media anual de
8.6 por ciento, que acumulada al quinto afio asciende a 50.7 por ciento.

Por dltimo, a través del programa de Prevencién y atencién contra las
Adicciones se realizan acciones en materia de educacién, prevencién y aten-
cién, para desarrollar resistencia en la poblacién de 12 a 17 afios de edad y
disminuir la prevalencia en el consumo de drogas. Sus recursos han crecido a
una tasa media anual de 30.9 por ciento, la mds alta del ramo.

Para concluir, es de destacar que la ampliacién de recursos del ramo du-
rante el periodo de andlisis por 46 mil 460.6 mdp, equivale a 8.4 por ciento de
la variacién que registr6 el Gasto Neto Total durante el mismo periodo. En el
interior del ramo, la expansion del programa Seguro Popular por 34 mil 169.2
mdp, equivale a 73.5 por ciento de la variacién del ramo en su conjunto y a
6.1 por ciento de la variacion del Gasto Neto Total.

Intereses, Comisiones y Gasto de la Deuda (Ramo 24)

El Ramo 24 agrupa los recursos que se destinan al pago de los intereses y otros
gastos derivados de los créditos contratados por el Gobierno Federal y las En-
tidades de Control Presupuestario Directo.

Con excepcion de 2008, afio en el que registré un ligero descenso, los re-
cursos del Ramo 24 se han incrementado de manera continua en el periodo
de andlisis (Gréfica 7). Mientras que en 2007 se ejercieron a través de dicho
ramo 266 mil 16.5 mdp, para 2012 lo presupuestado asciende 305 mil 783.8
mdp, es decir, un incremento de 39 mil 767.3 mdp que representa una tasa de
crecimiento media anual de 2.8 por ciento.
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Grifica 7
Intereses, Comisiones y Gasto de la Deuda (Ramo 24)
(millones de pesos de 2012)
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Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas con datos de las Cuentas
de la Hacienda Publica Federal 2007-2011 y el Presupuesto de Egresos de la Federacién 2012,
SHCP.

Por rubros, el incremento en los recursos ejercidos a través del Ramo 24 pro-
viene principalmente del pago de intereses, comisiones y gastos asociados a la
deuda del Gobierno Federal, que en el periodo de andlisis representé en pro-
medio 84 por ciento de los recursos del Ramo (Cuadro 8).

El costo financiero de la deuda del Gobierno Federal se ha incrementado
cada dos afios: en el bienio 2007-2008 se situé en 200 mil mdp; para el bienio
2009-2010 escal6 al nivel de 220 mil mdp y para el bienio 2011-2012, el pro-
medio es 245 mil mdp. Ello, sin dejar de sefialar que el nivel que se tiene
presupuestado para 2012 (257 mil 799.9 mdp), de realizarse, serfa superior al
registrado en 2011 en 10.7 por ciento.
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Cuadro 8
Evolucién de los Intereses, Comisiones
y Gasto de la Deuda del sector Piiblico Presupuestario, 2007-2012
(millones de pesos)

Concepto 2007 2008 2009 2010 2011 2012A  Diferencia TMCAR
Intereses y

Comisionesy 9566 0165 233.717,3  263.245,3 264.283,5 2675322 305.783.8  39.767.3 28
Gasto de la

Deuda

Seo('féfarlno 202.603,6 201.707.2 2274089 221.169,5 232.969,7 257.799.9  55.1963 49
Internos 155.919,3 163.906,5 185.002,1 180.9751 192.172,6 2134709  57.5516 6,5
Externos 46.6843  37.800,6 424068  40.1943  40.797,1 443290  -2.355,3 1,0
Sector 63.413,1 320102 35.8365 431140 345625 47.9840  -15.429, 54
Paraestatal

Internos 19.276,2  -10.484,0 2.131,9 13.188,9 9.573,8 n.d n.d n.a.
Externos 44.136,9 424942 33.704,6  29.925,1 24.988,7 n.d n.d n.a.

A: Aprobado.
n. d.: No disponible.
n. a.: No aplica.

*/ La cifra negativa, de acuerdo con la SHCP, es el resultado fundamentalmente de un monto de ingresos por intereses superiores al

costo financiero de PEMEX (p. 132 de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 2008, sHcp).

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados. con informacién de la Cuenta
de la Hacienda Publica Federal 2007-2011 y el Presupuesto de Egresos de a Federacién 2012. SHCP.
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Al considerar el origen de la deuda, interna o externa, la evolucién del costo
financiero de la deuda del Gobierno Federal ha estado determinada funda-
mentalmente por los créditos internos. Al respecto, basta con sefialar que
mientras que el costo financiero de la deuda externa se ha situado alrededor
de los 42 mil mdp, el correspondiente a la deuda interna se ha incrementado
de manera casi continua pasando de 155 mil 919.3 mdp que se ejercieron en
2007 a 213 mil 470.9 mdp que se tienen presupuestados para 2012.

Educacién Publica (Ramo 11)

Entre 2007 y 2012, el gasto en educacién publica se estaria incrementando en
37 mil 564.4 mdp, y al considerar que en el primero de esos afios registr6 la
cifra de 214 mil 200.2 mdp y para 2012, de acuerdo con el PEF, alcanzaria un
monto de 251 mil 764.6 mdp (Griéfica 8). Esta variacién implica una tasa de
crecimiento media anual de 3.3 por ciento, igual a la que se espera registre en
el mismo periodo el Gasto Neto Total.

Si bien los recursos asignados al ramo en el PEF de 2012 implican un
quiebre en la tendencia que venian registrando desde 2007, en general su
evolucion es al alza, a un ritmo similar al del Gasto Neto Total, por lo que su
participacién en este agregado se ha mantenido casi constante en un nivel de
6.7 por ciento.

Como se observa en el Cuadro 9, desde la perspectiva de la clasificacién
funcional del gasto, de las trece “subfunciones presupuestarias™ que integran

' Las subfunciones presupuestarias se derivan de la clasificacién funcional del gasto,
misma que permite conocer los propésitos a los que se dirige el uso de los recursos
publicos. Con ella se identifica, por ejemplo, cudnto del presupuesto se canaliza hacia
programas sociales; cudnto a la produccién de energéticos y al desarrollo de infraes-
tructura econdémica y productiva; cudnto a la tarea de gobernar, etc.

A diferencia de la mayor parte de las secciones que conforman este documento, en la
presente seccién se opt6 por realizar el andlisis a partir de la clasificacién funcional
del gasto ante la imposibilidad de realizar un comparativo por programa presupuesta-
rio entre 2007 y 2012. Ello en razén de que en el transcurso de esos afios, la estructura
programadtica del ramo educativo fue objeto de diversas modificaciones: mientras que
en 2007 el Ramo 11 sélo integraba 14 actividades prioritarias, para 2012 integra 131
programas presupuestarios.
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la Funcién Educacién, cinco concentran la mayor parte del incremento que
registran los recursos del ramo: Educaciéon Media Superior (13 mil 479.1
mdp), Educacion Superior (13 mil 257.4 mdp), Cultura (8 mil 114.1 mdp),
Investigacién Cientifica (4 mil 417.1 mdp) y Deporte (4 mil 194.6 mdp), cu-
yos incrementos suman 43 mil 462.9 mdp.

Grifica 8
Gasto neto Devengado del Ramo 11 Educacién
(miles de millones de pesos de 2012)
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*/ Recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de
2012.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas de la Cdmara de Diputa-
dos con datos de la Cuenta de la Hacienda Puablica Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos
de la Federacién 2012, SHCP.

La Subfuncién Educacién Media Superior, como su nombre lo indica, agru-
pa los recursos dentro del ramo que se destinan a la prestacion de los servicios
de educacién media superior, asi como al desarrollo de la infraestructura en
espacios educativos vinculados a la misma. De 2007 a 2012, los recursos co-
rrespondientes crecen de manera continua a una tasa media anual de 4.7 por
ciento, la cuarta més alta del ramo. En el PEF 2012, los recursos asignados a
esta subfuncién (65 mil 312.0 mdp) representan el 25.9 por ciento del ramo.
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La Subfuncién Educacién Superior, por su parte, concentra los recursos
del ramo que se canalizan a la prestacién de los servicios de educacion supe-
rior, asi como al desarrollo de la infraestructura en espacios educativos corres-
pondientes. Dichos recursos también se incrementaron de manera continua
durante el periodo de andlisis, registrando una tasa de crecimiento media
anual de 3.41 por ciento. En el PEF 2012, los recursos que se le asignaron (85
mil 958.2 mdp) representan el 34.1 por ciento del total del ramo, la propor-
cién mds alta entre las subfunciones de la Funcién Educacién.

La Subfuncién Cultura, a su vez, incluye la prestacién de servicios biblio-
tecarios, asi como la difusién del patrimonio histérico y cultural. Al igual que
las anteriores subfunciones, la de Cultura observa un crecimiento constante
en sus recursos, registrando una tasa de crecimiento media anual de 11.2 por
ciento, la segunda tasa mds alta observada por las subfunciones del ramo.

Por lo que se refiere a la Subfuncién Investigacion Cientifica, ésta con-
centra los recursos que se destinan al desarrollo de la investigacién cientifica
en instituciones educativas ptblicas. Con excepcion del descenso que registra-
ron sus recursos en 2010, su tendencia general es al alza, registrando una tasa
de crecimiento media anual de 9.6 por ciento. En el PEF de 2012, esta sub-
funcién observa una expansién notoria en sus recursos al asigndrsele 12 mil
3.2 mdp, cifra superior en 24.6 por ciento a lo ejercido en 2011 (9 mil 629.2
mdp).

La Subfuncién Deporte, por su parte, agrupa los recursos que se destinan
a la promocién y difusion de las actividades deportivas. Con excepcién del
descenso que registraron sus recursos en 2008, su tendencia general es al alza
registrando una tasa de crecimiento media anual de 25.8 por ciento, la més
alta del ramo.

Finalmente, cabe mencionar la disminucién de recursos registrada por
las subfunciones Servicios Cientificos y Tecnolégicos y Posgrado. Por lo que
se refiere a la primera, que incluye los apoyos para comprar materiales y con-
tenidos que coadyuven a la mejora de la calidad de la educacién, se observa
que después de registrar un monto de un mil 742 mdp en 2007, en lo subse-
cuente ha contado con recursos sustancialmente menores que en promedio
ascienden a 342.2 mdp.
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Cuadro 9
Ramo 11 Educacién

Gasto Neto Devengado, 2007-2012

(millones de pesos de 2012)

Diferencia Variacién  TMCAR
Subfuncién 2007 2008 2009 2010 2011 2012A Absoluta 2007- 2007-
real 2012 (%) 2012

Total 214.200,2  223.409,8 237.142,4 2464437 261.4143  251.7646  37.564,4 17,5 33
Apoyo en Servicios
Educativos 2.605,9 2.248,4 2.018,8 1.520,5 1.998,0 0,0 n.a n.a n.a
Concurrentes
Educacion Media 51.832,9 547828  55.567.9 58.504,7 61.471,0 653120  13.479,1 26,0 47
Superior
gfgg;?ro“ 72.700,8 76.258,6  81.330,8 81.782,6 85.963,7 859582  13.257,4 18,2 3.4
Cultura 11.5442 12.883,0  13.961,6 15.498 8 16.047,3 19.658,3 8.114,1 70,3 11,2
Investigacion 75855 8.767,7 8.9673 8.4249 9.629,2 12.003,2 44177 58,2 96
Cientifica
Deporte 1.953,1 1.820,4 3.051,1 43229 5.644,3 6.147,7 4.194,6 2148 25.8
Educacién Bésica 38.109,6 477384 38.4382 37.768,6 41.233 4 38.859,2 749.6 2,0 0,4
fiducacion para 5.231,7 5321,8  4.940,4 5.306,2 5.447.0 5.803,8 572,1 10,9 2,1
Adultos
Desarcollo 86,3 9,5 6,1 9,0 5,5 73 78,9 915 389
Tecnolégico
Funcién Piblica 588,3 559,8 552,1 4912 3843 4149 -173,4 29,5 6,7
Posgrado 4912,1 4.693.9 5.046,8 4.6433 4.529,5 3.6384  -1.2737 25,9 58
Servicios
Cientificos y 1.742,0 2195 271,0 361,4 460,3 3991 13430 77,1 255

Tecnolégicos

85



Ariel Ricdrdez Galindo

Continta Cuadro 9...

Otros Servicios
Educativos y
Actividades
Inherentes

15.308,0 81062  22.9904 7.809,6  28.600,7 13.562,5  -1.7454 114 2.4

TMCAR: Tasa Media de Crecimiento Anual Real.

n.a: No aplica.

A: Aprobado.

Nota/ Los datos se encuentran ordenados en sentido descendente con respecto a la diferencia absoluta.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas con datos de la Cuenta de la Hacienda Puablica Federal 2007-2011 y Presupuesto de
Egresos
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En cuanto a la Subfuncién Posgrado, que incluye los servicios educativos de
posgrado, asi como el desarrollo de la infraestructura en espacios educativos
vinculados a dichos servicios, se observa que de 2007 a 2011 sus recursos osci-
laron entre los 4 mil 500 y los 5 mil mdp; sin embargo, para 2012, su asigna-
cién presupuestal es de apenas 3 mil 638.4 mdp.

A manera de resumen, puede sefialarse que el crecimiento en el gasto
que registr6 el ramo durante este periodo es hasta cierto punto inercial, no
s6lo por el hecho de que su ritmo de expansién fue igual a la del Gato Neto
Total (3.3%), sino también porque la distribucién de sus recursos a nivel de
Subfunciones se mantuvo, en lo fundamental, pricticamente inalterada. Es-
pecificamente, a lo largo del periodo, las Subfunciones Educacién Media
Superior, Educacién Superior y Educacién Bésica concentraron el 75 por
ciento de los recursos del ramo.

Desarrollo Social (Ramo 20)

Considerando que en 2007 registr6 la cifra de 49 mil 867.9 mdp y para 2012,
de acuerdo con el PEF, alcanzaria los 84 mil 859.9 mdp, el gasto en Desa-
rrollo Social durante el Gltimo lustro se estarfa incrementando en 34 mil 992
mdp (Grdfica 9). Esta variacién implica una tasa de crecimiento media
anual de 11.2 por ciento, la cuarta mds alta entre los variaciones que regis-
tran los 38 rubros que integran la clasificacién administrativa del Gasto Neto
Total (s6lo superada por los ramos de Gobernacién, 26.1 por ciento; Conse-
jo Nacional de Ciencia y Tecnologia, 13.8 por ciento; y Seguridad Publica,
12.8%) y que, acumulada al quinto afio, sumaria un incremento de 70.2 por
ciento.

Al revisar la evolucién del gasto en Desarrollo Social a nivel de programa
presupuestario (Cuadro 10), se observa que la mayor parte del incremento en
el ejercicio de recursos en dicha materia se concentra en cinco de los 23 pro-
gramas presupuestarios que administra el ramo: Programa Desarrollo Oportu-
nidades (16 mil 315.3 mdp), Programa 70 y mds (11 mil 254.1 mdp),
Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias (5 mil 128.6 mdp), Progra-
ma de Apoyo Alimentario (3 mil 722.5 mdp) y Programa de Estancias Infanti-
les para apoyar a madres trabajadoras (un mil 968.9 mdp), todos ellos sujetos a
reglas de operacién y que en forma conjunta suman un incremento por 38 mil

389.4 mdp.
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Griéfica 9
Ramo 20 Desarrollo Social
Gasto Neto Devengado del Sector Publico Presupuestario
en Clasificacion Administrativa, 2007-2012
(millones de pesos de 2012)
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Recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de
2012.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas de la Cdmara de Diputa-
dos con datos de la Cuenta de la Hacienda Puablica Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos
de la Federacién 2012, SHCP.

El Programa Nacional de Desarrollo Humano Oportunidades busca favorecer
el desarrollo de las capacidades asociadas a la educacién, salud y nutricién de
las familias beneficiarias del programa para contribuir con la ruptura del ciclo
intergeneracional de la pobreza. Este programa es el que mds recursos ejerce
dentro del ramo, situacién que se reafirma pues en los tltimos cinco afios al
registrar una tasa de crecimiento promedio anual de 13.4 por ciento en com-
paracién con el 11.2 por ciento del ramo en su conjunto, por lo que su parti-
cipacion porcentual dentro del ramo pasé de 37.4 en 2007 a 41.2 en 2012.
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Cuadro 10
Ramo 20 Desarrollo Social
Gasto Neto Devengado del Sector Pablico Presupuestario
en Clasificacion Administrativa, 2007-2012
(millones de pesos de 2012)

Diferencia  TMCAR
Concepto 2007 2008 2009 2010 2011 2012A  Absoluta 2007
real 2012

Total Gasto 498679 641919 727028 835985 814613  84.859,9  34.992,0 11,2
SujetosaReglasde 450140 600422 674209 786832 761897 802156  35.001,6 12,1
Operacién
Programa 70 y mds 7.567,1 11310,2 140939 141106 134263 18.821,2  11.2541 20,0
Programa para el
Desarrollo de 1.282,5 6.848,1 8.369,8 7.958,6 6.082,3 6.411,1 5.128,6 38,0
Zonas Prioritarias'~/
Programa de
Desarrollo Huma- 18.626,1  23.6459 265544 339408  34.6141 34.9414 163153 13,4
no Oportunidades
Programa de Apoyo 361,3 4885 1.367,6 3.871,9 3.824 4 4.083,8 3.722,5 62,4
Alimentario
Programa Habitat 41318 22384 28434 4499,7 3.673,4 3.566,0 565,8 2.9
Programa de Abasto
Social de Leche a

: 2.208,3 3.251,3 1.478,2 1.277,9 1.221,3 1.050,0  -1.1583 138
cargo de Liconsa,
S.A.de C.V.
Programa de Abasto
Rural a cargo de 2.952,6 23770 12341 2.169,5 2.677,5 17960  -1.1566 95

Diconsa, S. A. de
C.V.
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Continta Cuadro 10...

Programa de Op- 1.117,4 1.366,3 1.061,9 827,8 4955 400,0 7174 -18,6
ciones Productivas
Programa de estan-
cias infantiles para

922,2 2.029,2 2.705,4 2.656,7 2.652,6 2.891,1 1.968,9 25,7
apoyar a madres
trabajadoras
Otros Subsidios 0,0 1.045,9 41,9 402,5 416,8 321,7 7242 255
Desemperio de las 4.653,9 17575  3.814,8 3.236,5 3.315,4 31480  -1.505,9 75
Funciones
Administrativos y 0,0 1.346,3 1.425,2 1.276,4 1.539,5 1.174,6 1717 3.4
de Apoyo

A: Aprobado.

n.d: No disponible.

n.a: No aplica.

1/ En 2007, se reconocia como Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones); en 2008, se agrega el Programa de Apoyo a Zonas de
Atencién Prioritaria; en 2009 se fusionan ambos programas quedando como actualmente se conoce.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Pblicas de la Cdmara de Diputados con datos de la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos de la Federacién 2012, sHCP.
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El Programa 70 y mds, tiene como propésito contribuir a incrementar el ingre-
so de los adultos mayores de 70 afios, asi como a disminuir el deterioro de su
salud fisica y mental. En 2007 dicho programa ejercié 7 mil 567.1 mdp, para
2012 tiene presupuestado un monto de recursos por 18 mil 821.2 mdp, lo que
representa una tasa de crecimiento media anual de 20.0 por ciento en el pe-
riodo. Su participacién dentro del ramo en los dltimos cinco afios pas6 de 15.2
a 22.2 por ciento, que lo sitia como el segundo programa con mds recursos
dentro del ramo.

El Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias contribuye a mejorar
la calidad de vida de la poblacién que vive en las zonas mds pobres del pafs,
mediante la creacién o mejoramiento de la infraestructura social bésica y de
servicios, asi como de las viviendas de las personas mds desprotegidas. En
2007, dicho programa ejercié recursos por un mil 282.5 mdp y para 2012, de
acuerdo con el PEF, tiene presupuestados 6 mil 414.1 mdp, lo que arroja una
tasa de crecimiento media anual de 38 por ciento. Sin embargo, a diferencia
de los programas anteriormente comentados, el de Desarrollo de Zonas Priori-
tarias no crece consistentemente en el periodo; después de alcanzar en 2009
un maximo de 8 mil 369.8 mdp, para 2011 y 2012 registra los niveles mds ba-
jos desde 2008.

El Programa de Apoyo Alimentario promueve acciones para contribuir al
cumplimiento del derecho alimentario y a la nutricién en las familias en con-
dicién de pobreza. En el dltimo lustro sus recursos han observado un creci-
miento acelerado; en 2007 ascendieron a 361.3 mdp y para 2012 se tiene
presupuestada la cantidad de 4 mil 83.8 mdp, lo que implica una tasa de cre-
cimiento media anual de 62.4 por ciento, que es por mucho, la més alta que
se registra en el ramo.

El Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras
brinda apoyo a las madres que trabajan, buscan empleo o estudian y a los pa-
dres solos, para que cuenten con tiempo disponible para acceder o permane-
cer en el mercado laboral, o en su caso estudiar, por medio del uso de servicios
de cuidado y atencién infantil que contribuyan al desarrollo de las y los nifios.
En el periodo de andlisis, los recursos destinados a este programa pasaron de
922.2 mdp a 2 mil 891.1 mdp, creciendo a una tasa promedio anual 25.7 por
ciento.

Finalmente, cabe mencionar el Programa de Abasto Social de Leche a
cargo de Liconsa, S. A. de C. V., el cual fue disefiado para mejorar los niveles
de nutricién de la poblacién cuyo ingreso estd por debajo de la linea de bien-
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estar, para contribuir al desarrollo de sus capacidades basicas. Sus recursos han
disminuido desde 2008, afio en el que alcanzé un maximo de 3 mil 251.3
mdp.

Fn resumen, Desarrollo Social es uno de los ramos con mayor crecimien-
to en el gasto en el dltimo lustro (11.2% a tasa anual). Sin embargo, su impor-
tancia relativa dentro del Gasto Neto Total sigue siendo reducida pues, para el
presente ejercicio fiscal, representa apenas el 2.3 por ciento de dicho agrega-
do. Adicionalmente, el ramo observa un alto nivel de concentracién en sus
recursos; no obstante que administra 34 programas presupuestarios, sélo en
cuatro de ellos (Programa Desarrollo Oportunidades, Programa 70 y mds, Pro-
grama para el Desarrollo de Zonas Prioritarias y Programa de Apoyo Alimenta-
rio) se concentra el 75.7 por ciento de los recursos que se le asignaron en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién para el 2012.

Aportaciones Federales a Entidades
Federativas y Municipios (Ramo 33)

Las Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios (Aportacio-
nes Federales) son un ramo presupuestario general constituido por ocho fon-
dos cuyos recursos se asignan a las autoridades locales para atender las
necesidades de su poblacién en materia de salud, educacion, seguridad publi-
ca, infraestructura, saneamiento financiero y desarrollo social, entre otros."”

Estos recursos, al estar etiquetados, tienen un destino especifico en el gas-
to de las entidades federativas y son auditables a nivel federal. Ademis, se asig-
nan en proporcién directa las necesidades que observan las entidades
federativas en las materias antes mencionadas.

Durante el periodo 2007-2012, las Aportaciones Federales han concen-
trado, en promedio, el 13.3 por ciento del Gasto Neto Total. Si bien observa
una ligera disminucién en 2009, su tendencia general es al alza, y registra una

Y Este Ramo surgi6 paulatinamente desde 1998, producto principalmente de los pro-
cesos de descentralizacion de los sistemas educacién y salud, los crecientes problemas
de endeudamiento de los estados y municipios, las necesidades de infraestructura
educativa bdsica y superior y de las regiones marginadas y el fortalecimiento de la
seguridad publica de las entidades federativas.
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tasa de crecimiento media anual de 1.8 por ciento que, acumulada al quinto
afio, asciende a 9.5 por ciento (Grdfica 10).

Grifica 10
Aportaciones Federales a Entidades Federativas
y Municipios, 2007-2012
(millones de pesos de 2012)
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*/ Recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de
2012.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputa-
dos con datos de la Cuenta de la Hacienda Puablica Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos
de la Federacién 2012, SHCP.

El incremento que observan las Aportaciones Federales por 42 mil 762.6 mdp,
entre 2007 y 2012, se concentré en cinco de sus ocho fondos: Fondo de Apor-
taciones para el Fortalecimiento de los Municipios y el D. F. (FORTAMUNDF),
Fondo Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), Fondo de Aporta-
ciones para Educacién Bésica y Normal (FAEB)," Fondo de Aportaciones para

*® Para homologar los montos de las Aportaciones Federales (Ramo 33) establecidos
en el PEF 2012, con las cifras de las Cuentas Publicas de los ejercicios anteriores, se
incluyeron en el FAEBrecursos por 10 mil 512.7 mdp que en dicho presupuesto se
consignan en el Ramo 25 (Previsiones salariales y econémicas) bajo el rubro de “Pre-
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los Servicios de Salud (FASSA) y el Fondo de Aportaciones para el Fortaleci-
miento de las Entidades Federativas (FAFEF); cuyas variaciones absolutas
acumulan en conjunto 38 mil 524.2 millones de pesos, lo que representa el 90
por ciento de la variaciéon del Ramo (Cuadro 11).

Entre 2007 y 2012, los recursos del FORTAMUNDF se incrementaron en 9
mil 517.8 mdp, lo que representa una tasa de crecimiento media anual de 4.2
por ciento. El monto de sus recursos se determina anualmente en el PEF por
un monto equivalente, sélo para efectos de referencia,” a 2.35 por ciento de la
Recaudacion Federal Participable (RFP)* para los municipios y a 0.2123 por
ciento de la RFP para las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal. Sus
recursos se destinan al cumplimiento de obligaciones financieras, al pago de
derechos y aprovechamientos por concepto de agua y a la atencion de las ne-
cesidades directamente vinculadas a la seguridad ptblica de sus habitantes.

El FAIS tuvo una variacién absoluta entre 2007 y 2012 de 9 mil 286.4
mdp equivalente a un crecimiento a tasa promedio anual de 4.2 por ciento. Su
monto se determina en el PEF por un monto equivalente, sélo para efectos de
referencia, a 2.5 por ciento de la RFP. Estos recursos se destinan exclusivamen-
te al financiamiento de obras, acciones sociales bésicas y a inversiones que
beneficien directamente a sectores de la poblaciéon que se encuentren en con-
diciones de rezago social y pobreza extrema.

visiones salariales y econdmicas del Fondo de Aportaciones para la Educacion Bésica
y Normal”, los cuales en el transcurso del ejercicio se van transfiriendo al FAEB.

19 Es decir, el monto se calcula con base en la informacién que se utiliza para integrar
la Ley de Ingresos de la Federacion y el resultado se distribuye integramente en el
transcurso del ejercicio fiscal correspondiente, independientemente de la recaudacién
efectivamente realizada.

% La RFP concentra el total de recursos de origen federal susceptibles de participacion
a las entidades y los municipios. En general, ésta se constituye del total de recauda-
cién de impuestos federales, el §3.96 por ciento de los Derechos Ordinario, Especial y
Adicional sobre Hidrocarburos y el total el Derecho de Minerfa. Su monto se estable-
ce en la Ley de Ingresos de la Federacion.
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Cuadro 11
Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios, 2007-2012
(millones de pesos de 2012 y porcentajes)

Diferencia TMCAR
Concepto 2007 2008 2009 2010 2011 2012A Absoluta real
2007-2012
2012
Aportaciones a
Entidades Fede-
) .C 449.905,6 470.446,0 468.549.8 474.1812 486.163,7  492.668,2 42.762,6 1,8
rativas y Munici-
pios
Fortalecimiento
de los Municipios 412150 465507 464322 463172 49.2847  50.732.8 9.517,8 42
yel D. F. (FOR-
TAMUNDF)
Infracstructura 402120 454189 453033 451910  48.0864  49.4993 9.286,4 42
Social (FAIS)
Fducacion Basica 565 497 5 9695164 267.250,1 2719824 2719144 274.137.9 8.640,4 0,6
y Normal (FAEB)
?;;;;‘;”desalud 56.072,2 56,5584  56.505,2  57.977.8  61.7148  61.9514 5.879,2 2.0
Fortalecimiento
de las Entidades
) 225192 254346 253699 253070 269284  27.719,6 5.200,4 42
Federativas (FA-
FEF)
Aportaciones 13.0933  14.7883  14.750,7  14.714,1 15.656,9  16.117,0 3.023,6 42

Multiples (FAM)
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Continta Cuadro 11...

Seguridad Publica
de los Estados y el

Distrito Federal 6.305,4 7.115,8 7.857,3 7.552,6 7.373,7 7.373,7 1.068,2 3,2
(FASP)

Educacién Tec-

nolégica y de los 4.990,1 5.063,1 5.081,2 5.139,0 5.204,6 5.136,7 146,6 0,6

Adultos (FAETA)

TMCAR: Tasa Media de Crecimiento Anual Real.

A: Aprobado.

1 En el Aprobado 2012 se incluyen 10 mil 512.7 millones de pesos provenientes de las Previsiones salariales y econémicas del Ramo 25, las cuales
se transferirdn al FAEB en el transcurso del ejercicio fiscal.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas de la Cdmara de Diputados con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos de la Federacién 2012, SHCP.
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El FAEB, que concentra el 55.6 por ciento de los recursos del ramo, crecié a
una tasa promedio anual del 0.6 por ciento, lo que a su vez representa una
variacién de 8 mil 640.4 mdp. Su monto se determina directamente en el PEF
y considera, entre otros aspectos, el Registro Comun de Escuelas y de Plantilla
de Personal, los recursos presupuestarios que con cargo al FAEB se hayan trans-
ferido a las entidades federativas de acuerdo al PEF durante el ejercicio inme-
diato anterior y la actualizacién de los gastos de operacién que se determinen
correspondientes al Registro Comtn de Escuelas.

Los recursos del FAEB se destinan a los siguientes propésitos: i) Prestar los
servicios de educacién inicial, bdsica incluyendo la indigena, especial, asi
como la normal y demds para la formacién de maestros; y ii) Prestar los servi-
cios de formacion, actualizacién, capacitacién y superacién profesional para
los maestros de educacién bésica, de conformidad con las disposiciones gene-
rales que determine la Secretaria de Educacion Publica.

De 2007 a 2012, el FASSA incrementé sus recursos de manera absoluta en
5 mil 8§79.2 mdp resultado de un crecimiento a tasa anual promedio de 2 por
ciento. Su monto se determina directamente en el PEF y considera, entre otros
aspectos, el inventario de infraestructura médica y las plantillas de personal,
los recursos del ejercicio fiscal inmediato anterior para cubrir el gasto de ope-
racion e inversién y otros recursos que se destinen en el PEF para promover la
equidad en los servicios de salud.

Los recursos del FASSA se destinan especificamente a: 1) organizar, operar,
supervisar y evaluar la prestacién de los servicios de salubridad; ii) coadyuvar a
la consolidacién y funcionamiento del Sistema Nacional de Salud, y planear,
organizar y desarrollar sistemas estatales de salud; iii) formular y desarrollar
programas locales de salud, en el marco de los sistemas estatales de salud y de
acuerdo con los principios y objetivos del Plan Nacional de Desarrollo; iv)
llevar a cabo los programas y acciones que en materia de salubridad local les
competan; y v) elaborar informacién estadistica local y proporcionarla a las
autoridades federales.

Por tltimo, en el periodo de andlisis, el FAFEF creci6 a una tasa media de
4.2 por ciento, lo que en variacién absoluta se traduce en 5 mil 200.4 mdp. El
monto de este fondo se determina en el PEF con recursos federales por un
monto equivalente, s6lo para efectos de referencia, a 1.4 por ciento de la RFP.
Estos recursos se destinan exclusivamente a: i) inversién en infraestructura
fisica; ii) saneamiento financiero; iii) saneamiento del sistema de pensiones;
iv) modernizacién de registros ptblicos de la propiedad, del comercio local y
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de los catastros; v) modernizar sistemas de recaudacion locales, ampliar la base
gravable local e incrementar la recaudacion; vi) fortalecimiento de proyectos
de investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico; vii) sistemas de proteccién
civil locales; ix) apoyar la educacién publica; y x) apoyar proyectos de infraes-
tructura concesionada.

b. Ramos con mayores disminuciones absolutas

En este apartado se analizan los ramos que, entre 2007 y 2012, registran los
mayores decrementos en sus recursos presupuestales en términos absolutos.
Destaca el hecho de que son pocos los ramos que observan dicho comporta-
miento, si bien sus decrementos no sélo fueron significativos en términos ab-
solutos sino también en términos relativos.

En este sentido, son tres los ramos que en este apartado se analizan,
Fnergfa (Ramo 18), Erogaciones para los Programas de Apoyo a Ahorradores y
Deudores de la Banca (Ramo 34) y Provisiones Salariales y Econémicas (Ra-

mo 23).

Secretaria de Energia (Ramo 18)

Durante este periodo de andlisis, el gasto asociado a la Secretarfa de Energia
(SENER) alcanzé un maximo de 96 mil 202.5 mdp en 2008, posteriormente
descendié drdsticamente hasta registrar 33 mil 075.6 mdp en 2011 y, para
2012, tiene un presupuesto asignado que asciende apenas a los 3 mil 201.5
mdp (Grafica 11).

Eista evolucién atipica del gasto, se explica por el hecho de que a través de
la SENER se transfieren recursos a PEMEX, a la CFE y, hasta 2009, a la compaii-
fa Luz y Fuerza del Centro. Especificamente en este dltimo caso, con cargo al
presupuesto de la SENER el Gobierno Federal sostenia a dicha empresa paraes-
tatal que desde tiempo atrds operaba con pérdidas, por lo que al extinguirse en
2009 dejé de demandar recursos para esos efectos (Cuadro 12).
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Grifica 11

Gasto Programable de la Secretaria de Energia, 2007-2012
(millones de pesos de 2012)
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/ Recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de
2012.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputa-
dos con datos de la Cuenta de la Hacienda Puablica Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos
de la Federacién 2012, SHCP.

Fn esa circunstancia, lo que puede disponerse del FEIIPEMEX en un ejercicio
fiscal determinado, depende de la magnitud de los “ingresos excedentes” que
lleguen a generarse y del monto de las aplicaciones que con cargo a dichos
excedentes deben realizarse antes de asignar recursos al fondo. Es asi como se
explica entonces, por qué después de 2008 PEMEX ya no ha ejercido recursos
con cargo al presupuesto de SENER o, mejor dicho, con cargo al FEIIPEMEX:
primero porque la inesperadamente severa contraccién que registré nuestra
economia en 2009 (-6.24% del PIB), con el consecuente desplome de la re-
caudacion tributaria, impidié la generacién de “recursos excedentes” y, se-
gundo, porque los “ingresos excedentes” que se registraron en 2010 y 2011 se
destinaron a realizar compensaciones en el FONDEN, como consecuencia de
diversos desastres naturales que ocurrieron en nuestro pais en aquellos afios.
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Cuadro 12
Secretaria de Energia
Gasto Programable, 2007-2012

(millones de pesos de 2012)

Unidad Diferencia TMCAR
Responsable 2007 2008 2009 2010 2011 20124 Absolutareal U5
2007-2012
Total Sener 59443.7  96,202.5 75,1959  40,553.8  33,075.6 32015 -56,242.2 442
T10 EgzyFuermdelce“' 303212 52,939.0 364735 0.0 0.0 0.0 39,3212 -100.0
T41  Fetroleos 17,577.0 38,6860 0.0 0.0 0.0 0.0 75770 -100.0
Mexicanos
Comisién
TOOQ Federal de 412.7 2727 20,6005 31,6060 249313 0.0 4127 -100
Flectricidad
Direccién General de
211 Investigacion y Desa- 12.8 6.9 15.6 2,165.6 1,920.6 1,389.5 1,376.7 155.3
rrollo Tecnolégico
Otras Unidades 2,120.0 42980 18,1063 6,782.2 6,223.7 1,812.0 -308.0 3.1
TMCAR: Tasa Media de Crecimiento Anual Real.
A: Aprobado.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal
2007-2011 y Presupuesto de Egresos de la Federacion 2012, sHCP.
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Con la CFE ocurre otro tanto, pues con cargo a los “recursos excedentes” se
cubren los gastos adicionales en que incurre dicha paraestatal cuando el costo
de los combustibles que utiliza como insumos para producir energia eléctrica,
se incrementen por arriba de lo estimado en la Ley de Ingresos de la Federa-
cién y en su propio presupuesto, siempre y cuando dichos incrementos no
puedan ser repercutidos en las tarifas eléctricas.?!

Es importante sefalar, sin embargo, que las sustantivas transferencias que
la SENER realizé a favor de la Lefeen el trienio 2009-2011, no son atribuibles
al mencionado mecanismo de compensacién. De acuerdo con informacién
de las Cuentas de la Hacienda Publica Federal correspondientes a esos afios,
el Gobierno Federal entregé recursos a la SENER por 18 mil mdp, 31 mil 606
mdp y 24 mil 931 mdp (que respectivamente ascienden a 20 mil 447 mdp, 25
mil 114.6 mdp y 19 mil 804.3 mdp, a precios de 2012), que en su mayor parte
se destinaron al otorgamiento de “Aportaciones Patrimoniales” a favor de CFE,
sobre las cuales la SHCP no proporciona mayor informacion.

Finalmente, cabe hacer mencién a los 18 mil 106.3 mdp que registr6 el
rubro Otras Unidades en 2009. De acuerdo con la informacién disponible, la
magnitud de esa erogacién es atribuible en su mayor parte a los recursos que
ejercié la Subsecretaria de Electricidad en ese afio por un monto de 12 mil
310.6 mdp (13 mil 984.5 mdp a precios de 2012), para regularizar el Acuerdo
de Ministraciéon? No. 801-1.-198 (09) asociado al proceso de extincién de la
empresa paraestatal Luz y Fuerza del Centro.

Erogaciones para los Programas de Apoyo
a Ahorradores y Deudores de la Banca (Ramo 34)

El Ramo 34 estd integrado por dos rubros: Instituto para la Proteccién al Aho-
rro Bancario (IPAB) y los Programas de Apoyo a Deudores. El IPAB se creé en
1996 como un organismo desconcentrado de la Administracién Puablica Fede-

2 Ibid., Articulo 19, fraccién L.
22 A través de los Acuerdos de Ministracién, la SHCP autoriza el ejercicio de recursos
extraordinarios a los ramos auténomos, administrativos y generales, para atender con-
tingencias o, en su caso, gastos urgentes de operacién; los cuales se regularizan con
posterioridad con cargo a sus respectivos presupuestos mediante la expediciéon de una
cuenta por liquidar certificada.
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ral con personalidad juridica y patrimonio propios, teniendo como objetivo
principal establecer un sistema de proteccién al ahorro bancario, concluir los
procesos de saneamiento de instituciones bancarias, asi como administrar y
vender los bienes a su cargo para obtener el maximo valor posible de recupe-
racion.

Los Programas de Apoyo a Deudores, por su parte, se crearon en 1994 a
raiz de la crisis financiera que provocé severos problemas de pago de deudas
en diversos sectores de la economia nacional. Especificamente, se trata de tres
programas:

- Programa para créditos agropecuarios y pesqueros (FINAPE),
=  Programa para créditos a la pequefia y mediana empresa (FOPYME) y
*  Programa para créditos a la Vivienda.

A través de ellos, el Gobierno Federal absorbié los descuentos concedidos a
deudores de los programas de vivienda, de fomento a la micro, pequeiia y me-
diana empresa y de financiamiento al sector agropecuario y pesquero.

Durante el periodo de 2007 a 2012, los recursos ejercidos por el Ramo 34
han disminuido significativamente. Después de situarse en un nivel casi cons-
tante de 35 mil mdp en el trienio 2007-2010, en los afios subsecuentes registré
una disminucién abrupta de mds de cincuenta por ciento, con la expectativa

de que en 2012 observe un nivel todavia mas bajo al presupuestarse para dicho
ejercicio la cantidad de 12 mil 298.4 mdp (Grifica 12).

La evolucién del Ramo 34 ha estado determinada preponderantemente
por el IPAB, que en el periodo de andlisis concentré mds del ochenta por cien-
to de los recursos de dicho ramo (Cuadro 13).
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Grifica 12
Erogaciones para los Programas de Apoyo
a Ahorradores y Deudores de la Banca
(millones de pesos de 2012)
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*/ Recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de
2012.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputa-
dos con datos de la Cuenta de la Hacienda Puablica Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos
de la Federacién 2012, SHCP

Lo que més llama la atencién de la evolucién del gasto en este ramo, ademds
de la significativa disminucién que observé a partir de 2010, es que el tnico
comentario que al respecto formulé la SHCP aparece en la Cuenta de la

Hacienda Publica Federal de ese mismo afio y sefiala:

“Los recursos destinados a los Programas de Apoyo a Ahorradores y Deudo-
res de la Banca fueron prdcticamente iguales a los presupuestados; compa-
rados con el afio anterior, resultaron inferiores en 57.7 por ciento real, lo
que se asocia con las menores obligaciones derivadas del IPAB y las reduc-
ciones de los apoyos requeridos para los programas de Vivienda y, de Fo-

mento a la Pequefia y Mediana Empresa” *

2 Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2010 (SHCP), p. 70.
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Cuadro 13
Evolucién de Gasto del Programa de Apoyo a Ahorradores
y Deudores de la Banca. 2007-2012
(millones de pesos de 2012)

Diferencia TMCAR

Concepto 2007 2008 2009 2010 2011 2012A Absoluta  2007-2012

Erogaciones para los

programas de apoyo a 35326.8 35,6293 353019  14982.1  15986.7  12,298.4  -23,028.4 -19.0

ahorradores y deudo-
res de la banca

IPAB 28,500.2 31,455.7  31,643.0 12,368.8 11,919.8 10,663.3  -17,836.9 -17.8
ProgamasdeApoyoa g e365 41736 36588 26133 40669 16351 51914 249
Deudores

Vivienda 5,761.4 3,524.6 3,300.2 2,612.4 2,925.3 1,635.1 4,126.3 223
FOPYME! 1,050.1 0.0 349.5 0.0 0.0 n. d n. a. n. a.
FINAPE? 15.0 5.8 3.1 0.9 0.0 n. d n. a. n. a.
Estados y Municipios 0.0 643.3 0.0 0.0 1,141.6 n.d n. a. n. a.
TMCAR: Tasa media de crecimiento anual real.

A: Aprobado.

n. d.: No disponible.

n. a.: No aplica

1/ Programa de Apoyo Financiero y Fomento a la Micro. Pequeiia y Mediana Empresa (FOPYME).

2/ Programa para el Financiamiento del Sector Agropecuario y Pesquero (FINAPE).

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas de la Cdmara de Diputados con datos de la Cuenta de la Hacienda Piblica
Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos de la Federacion 2012. sHcp.

104



Evaluacién del gasto publico en el periodo 2007-2012

Provisiones Salariales y Econémicas (Ramo 23)

Las Provisiones Salariales y Econémicas son un ramo general que funge como
un “regulador presupuestario”, pues ademds de concentrar los recursos que se
destinan a cubrir erogaciones que no pueden preverse en el presupuesto de
algiin ramo administrativo o general,* aglutina “cuentas puente”, es decir,
aquellas que sirven para realizar movimientos provisionales o temporales” o
cuando no existe certeza de que se va a contar con recursos para cierto propé-
sito® y que, por tanto, no se incluyen en el presupuesto. En suma, a través del
Ramo 23 se le da cierta flexibilidad al presupuesto al permitir la inclusién de
rubros contingentes durante el proceso de aprobacion del PEF.

Es precisamente en razén de la naturaleza contingente del Ramo 23, que
el andlisis que se presenta en esta seccién se circunscribe al periodo 2007-
2011, pues aun cuando se tienen en el PEF 2012 asignaciones para dicho
ramo que suman la cantidad de 63 mil 322.9 mdp, el monto de recursos que
se terminard ejerciendo durante el presente afio serd, con una alta probabili-
dad, muy distinto al presupuestado, haciendo irrelevante la inclusién de dicha
cifra en el andlisis.

Entre 2007 y 2011, lo recursos ejercidos a través del Ramo 23 observan
un comportamiento poco homogéneo; después de situarse por arriba de los
270 mil mdp en el periodo 2007-2008, en 2009 disminuyen de manera abrup-
ta a 72 mil 444.2 mdp, para luego registrar cierta recuperacién en los siguien-
tes dos afios, alcanzando la cifra de 107 mil 979.3 mdp en 2011 (Gréfica 13).

# Tal es el caso del Fondo de Pavimentacion para los Municipios, el cual no puede
incluirse en ningtin ramo administrativo o general, ya que la funcién de pavimenta-
cién de calles es exclusiva de los municipios, sin embargo, a través del presupuesto
federal se les apoya con los recursos de dicho fondo.

» Un ejemplo es el Fondo de Fiscalizacién del Gasto Federalizado, el cual, una vez
aprobado sus recursos en el PEF, en el transcurso del ejercicio, la mitad se registra en
el propio ramo en tres cuentas diferentes y la otra mitad se registra en la Auditoria
Superior de la Federacién del Poder Legislativo.

%6 Fl caso més claro es el Derecho Extraordinario sobre Exportaciéon de Petréleo Cru-
do (FEIEF), cuya disponibilidad de recursos depende de que se generen los ingresos
excedentes a que se refiere el Articulo 19 de la LFPRH o que se obtengan derechos
extraordinarios sobre exportacién de petréleo crudo, que a su vez depende de que se
observe un precio de la mezcla mexicana de petréleo crudo de exportacién por enci-
ma del precio fiscal y/o que la plataforma petrolera sea superior a la estimada al inicio
del ejercicio fiscal.

105



Ariel Ricdrdez Galindo

Grifica 13
Provisiones Salariales y Econémicas, 2007-2012
(millones de pesos)
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Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas de la Cdmara de Diputa-
dos con datos de la Cuenta de la Hacienda Puablica Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos
de la Federacién 2012, SHCP.

De 2007 a 2011 se crearon 77 distintos conceptos de gasto en el Ramo 23 (de
los cuales s6lo 31 recibieron asignaciones en el PEF 2012), destacando por el
monto de recursos que en dicho periodo ejercieron el Fondo de Estabiliza-
cién de los Ingresos Petroleros (FEIP), el Derecho Extraordinario sobre Expor-
tacién de Petréleo Crudo (FEIEF), los Fondos Metropolitanos, el Fondo de
Desastres Naturales (FONDEN) y el Fondo Regional; los cuales han represen-
tado entre el 52.7 y el 72.1 por ciento de los recursos erogados a través del
ramo en el periodo de andlisis. Estos fondos no sélo han dispuesto de la mayor
parte de los recursos del ramo, sino que ademads han registrado asignaciones en
los tdltimos cinco afios,” por lo que su evolucién arroja luz sobre el compor-
tamiento del ramo (Cuadro 14).

El FEIEF fue el rubro del Ramo 23 que mads recursos ejercié en el periodo
2007-2011 (18 mil 799.1 mdp anuales en promedio), no sin observar un com-

7 Con excepcion del FEIEF que en el Ejercicio de 2009 no ejercié recursos.
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portamiento errdtico; luego de un nivel maximo de 35 mil 343.6 mdp en
2007, en el bienio 2008-2010 no alcanzé a superar los § mil mdp (incluyendo
el afio de 2009 en el que no registré asignacion), para repuntar en 2011 con

24 mil 997.2 mdp.

Los recursos del FEIEF derivan de los derechos que PEMEX Exploracion y
Explotacion estd obligado a pagar cuando el precio promedio ponderado
anual del barril de petréleo crudo mexicano de exportacion, excede la estima-
cién que se establece en la “Ley de Ingresos de la Federacién”. Dichos recur-
sos se destinan a compensar a las entidades federativas y municipios en caso de
que los recursos que perciban por concepto de Participaciones Federales
(Ramo 28) sean menores a lo estimado originalmente en el PEF.

El segundo fondo del ramo que mds recursos ha ejercido en el periodo de
estudio es el FEIP (17 mil 152 mdp anuales en promedio), no obstante que su
tendencia ha sido a la baja. Después de promediar 25 mil 368.2 mdp en el
trienio 2007-2010, en los siguientes dos afios el promedio fue de apenas 4 mil

827.7 mdp.

Los recursos del FEIP derivan de los derechos que PEMEX Exploracién y
Produccién estd obligado a pagar cuando el precio promedio ponderado del
barril de petréleo crudo exportado exceda de 22 délares. Los recursos de este
fondo se destinan a la ampliacion de la infraestructura de refinacién en territo-
rio nacional.

El tercer fondo con mds recursos ejercidos dentro del Ramo 23 es el FON-
DEN (14 mil 191.3 mdp en promedio al afio) y su tendencia ha sido claramente
al alza, salvo por el hecho de que en 2009 registré un monto de 129.9 mdp.

Ademds de los recursos que directamente se le asignan en el EF, otra
fuente de recursos del FONDEN derivan del remanente que resulte de los “in-
gresos excedentes”,” una vez que con cargo a éstos se ha compensado el in-
cremento en el gasto no programable respecto a lo presupuestado, siempre y
cuando dichos excedentes no tengan un destino especifico y sean distintos de
los excedentes de ingresos propios de las entidades del sector publico. El
FONDEN tiene por objeto ejecutar acciones, autorizar y aplicar recursos para
mitigar los efectos que produzca un fenémeno natural, en el marco del Siste-

ma Nacional de Proteccién.

# De conformidad con lo dispuesto por la fraccién XXX del Articulo 2 de la LFPRH, los
ingresos excedentes son los recursos que durante el ejercicio fiscal se obtienen en
exceso de los aprobados en la Ley de Ingresos de la Federacién o, en su caso, respecto
de los ingresos propios de las entidades de control directo.
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El siguiente rubro del Ramo 33 en orden de magnitud son los Fondos
Metropolitanos, que en el periodo de anlisis ejercieron en promedio recursos
anuales por 6 mil 858.2 mdp. Excepto por los 548.6 mdp que registré en 2008,
en general ha observado un comportamiento relativamente estable oscilando
entre los 7 mil y los 11 mil mdp.

Los recursos de los Fondos Metropolitanos se asignan directamente du-
rante el proceso de aprobacién del PEF, por lo que no tienen un origen especi-
fico. Dichos fondos fueron creados en 2006 para financiar proyectos y
programas orientados a mejorar la competitividad econémica y las capacidades
productivas de las zonas metropolitanas del pas.

Por dltimo, tenemos al Fondo Regional, que en el periodo de andlisis
ejercié anualmente en promedio 4 mil 852.9 mdp. Su tendencia es de alza
continua a una tasa de crecimiento media anual de 26.4 por ciento, por lo que
en sélo cuatro afios pasé de los 2 mil 522.2 mdp que registré en 2007 a 6 mil
437.7 mdp en 2011.

Los recursos del Fondo Regional, asignados directamente en el PEF sin
tener un origen especifico, tienen por objeto apoyar a los diez estados con
menor Indice de Desarrollo Humano, a través de programas y proyectos de
inversion destinados a mantener el capital fisico y la capacidad productiva, asi
como a impulsar el desarrollo humano equilibrado mediante infraestructura
publica y su equipamiento.

¢) Ramos con mayores variaciones relativas

Inicialmente, para la integracion del presente rubro, se consideré pertinente
elaborar anlisis especificos para los ramos de Gobernacién, Seguridad Puabli-
ca, Defensa Nacional, Marina y PGR, por tratarse de ramos administrativos que
durante este periodo observan los mayores incrementos relativos en el ejerci-
cio del gasto. Sin embargo, al revisar las cifras, se identific6 que el 55.8 por
ciento del crecimiento acumulado por dichos ramos entre 2007 y 2012, deriva
de 13 programas presupuestarios que estdn vinculados con el tema de seguri-
dad publica. En ese sentido, se estimé pertinente replantear el andlisis reen-
focdndolo hacia la seguridad publica desde una perspectiva transversal,
considerando de manera especifica esos programas.” (Cuadro 15).

# La relacion de los Programas Seleccionados, asi como el monto de recursos que a
través de ellos se han ejercido en los tiltimos cinco afios se presenta en el Cuadro 16.
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Cuadro 14
Provisiones Salariales y Econémicas, 2007-2011
Millones de pesos de 2012 y porcentajes)

Diferencia TMCAR

Concepto 2007 2008 2009 2010 2011 20124 Absoluta o007
Real

Provisiones Salariales o) 1043 2136601 724442 874812  107.9793 633229  -64.095,1 11,0
y Econémicas
Fondo de Desastres 7.080,8 8.959,9 129.9 222869  32.499,0 52060 254182 46,4
Naturales (FONDEN)
Fondo Regional 2.522.2 34488  5.850,2 6.005,6 6.4377 6.443 1 3.915,5 26,4
Fondos Metropolitanos 10.766,4 548,6 6.798,7 8.081,6 8.095,8 8.331,9 -2.670,6 -6,9
Derecho extraordinario
sobre exportacion de 35.343.6 7.600,7 n. a. 7.254,7 24.997,2 1.533,0 -10.346,3 -8,3
petréleo crudo (FEIEF)
Fondo de Estabiliza-
cién de los Ingresos 34.955.8 11.839,2 29.309,6 3.858,0 5.797,4 n. a. -29.158 4 -36,2
Petroleros (FEIP)
Otras Provisiones Sala- 814056 181.2628  30.3557  39.9943  30.152,1 51.253,5 220

riales y Econdémicas

TMCAR: Tasa media de crecimiento anual real.

A: Aprobado.

n. a.: No aplica

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos de la Federacién 2012, sHcp.
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c¢) Ramos con mayores variaciones relativas

Inicialmente, para la integracién del presente rubro, se consideré pertinente
elaborar andlisis especificos para los ramos de Gobernacién, Seguridad Publi-
ca, Defensa Nacional, Marina y PGR, por tratarse de ramos administrativos que
durante este periodo observan los mayores incrementos relativos en el ejerci-
cio del gasto. Sin embargo, al revisar las cifras, se identific6 que el 55.8 por
ciento del crecimiento acumulado por dichos ramos entre 2007 y 2012, deriva
de 13 programas presupuestarios que estdn vinculados con el tema de seguri-
dad publica. En ese sentido, se estimé pertinente replantear el andlisis reen-
focdndolo hacia la seguridad publica desde una perspectiva transversal,
considerando de manera especifica esos programas.” (Cuadro 15).

Adicionalmente, al final de la presente seccién, se analiza el Ramo 10
(Economia), que es otro de los ramos que en los tltimos afios ha registrado un
importante incremento en el monto de sus recursos presupuestales.

Programas seleccionados en materia

de Seguridad Piblica

Antes de entrar al andlisis del gasto de los Programas Seleccionados, en la
Grifica 14 se observa informaciéon comparativa sobre los recursos ejercidos a
través de dichos programas y los ramos de Gobernacién, Seguridad Publica,
Defensa Nacional, Marina y Procuraduria General de la Republica.

0 La relacion de los Programas Seleccionados, asi como el monto de recursos que a
través de ellos se han ejercido en los tiltimos cinco afios se presenta en el Cuadro 16.
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Cuadro 15
Gasto Agregado de la SSP. SEMAR. SEDENA. PGR y SEGGOB. 2007-2012
(millones de pesos de 2012)

Diferencia TMCAR

Concepto 2007 2008 2009 2010 2011 2012A  Absoluta

2007-2012

Real

Secretaria de Seguri- 222290  25071.6 381200  32,959.7 424940 40,5365  18,307.5 12.8
dad Piblica
Secretaria de Marina 153428 17973.5 18,5413 20,1086 20,7543  19,679.7 4336.9 5.1
Secretarfa de la Defen- 430754 440258 51,0688 574319 662183  55611.0 125356 5.2
sa Nacional
Pmc“rad?“a. General 11,0040 10,6146 12,3064  11,631.0 119578  14,905.1 3,001.1 4.6
de la Republica
EZEEE‘“E‘ de Gober- 74221 85972  10,022.0 15,5923 18,5543  23.637.5 16,2154 26.1
Total 99.973.2  106,282,6 130,058.6 137,723.5 159,978.7 154,369.8  54,396.5 9.1
g(r)(s)%)a)mas selecciona- 323741 294678  44969.0  50,031.1 603975 = 62,727.6 30,3535 14.1
Proporcion (b/a)% 324 27.7 34.6 36.3 37.8 40.6 55.8 n. a.
TMCAR: Tasa media de crecimiento anual real.
A: Aprobado.

n. a.: No aplica
Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos de la Federacion 2012. sHcp.
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Grifica 14
Gasto Agregado de la SSP, SEMAR, SEDENA, PGR y SEGGOB, 2007-2012
(millones de pesos de 2012)

180.000

159.973.7

160.000

140.000 154,369.8"

120.000 137.7235

130.058,6
100.000

106,282,&

99,973,2
80.000

60.000
Fidii 60.397,5 bLT2G
’ 44.969,0 AL

20.000 323741 29.457.8
0
2007 2008 2009 2010 2011 2012
—8—Gasto Agregado dela 55P, SEMAR, SEDEMA, PGR y SEGOB —t—Gasto Agregado de Programas Seleccionados

*/ Recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de
2012.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas de la Cdmara de Diputa-
dos con datos de la Cuenta de la Hacienda Puablica Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos
de la Federacién 2012, SHCP.

Como puede observarse en el Cuadro 16, el tnico de los ramos que no tiene
presencia en los Programas Seleccionados es la Secretaria de Marina (SE-
MAR). Si bien esta dependencia participa activamente en acciones de seguri-
dad publica, no se identific6 programa presupuestario alguno que concentre
de manera especifica los recursos asociados a dichas acciones. Bajo esa cir-
cunstancia, se determiné excluir los programas de la SEMAR de la seleccion a
fin de no acrecentar arbitrariamente esta dltima.

Entre 2007 y 2012, los recursos asociados a los Programas Seleccionados se
incrementaron en 30 mil 353.5 mdp, al pasar de 32 mil 374.1 mdp que se ejer-
cieron en 2007 a 62 mil 727.6 mdp que estin presupuestados para el presente
ejercicio fiscal. Esta variacién representa una expansion de 93.8 por ciento.

Entre los programas que mds han impulsado la expansion del gasto en el
periodo de andlisis destacan: la Implementacion de operativos para la preven-
cién y disuasién del delito (con una variacién absoluta de 10 mil 498.9 mdp),
Proyectos de infraestructura gubernamental de seguridad publica (5 mil 626
mdp), Administracién del sistema federal penitenciario (4 mil 810 mdp) y Otor-
gamiento de subsidios en materia de Seguridad Piblica a Entidades Federativas,
Municipios y el Distrito Federal, mejor conocido como SUBSEMUN (4 mil 453.9
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mdp); que en conjunto suman una variacién de 25 mil 389.6 mdp, que equiva-
le al 83.6 por ciento del incremento registrado por los Programas Seleccionado.
A continuacién se analiza en especifico cada uno de estos programas.

Implementacion de operativos
para la prevencion y disuasion del delito

Este programa, que en el PEF 2012 participa con casi la mitad del presupuesto
SSP y con la tercera parte del presupuesto de los “Programas Seleccionados”,
supone un proceso de coordinacién entre autoridades de los tres érdenes de
gobierno para el combate al narcotrifico y otras expresiones del crimen orga-
nizado; asi mismo, la SSP se coordina con la SEDENA, la SEMAR, la PGR e insti-
tuciones de seguridad publica y procuracién de justicia de distintas entidades
federativas.

Entre 2007 y 2012, los recursos vinculados a este programa se han incremen-
tado de manera casi continua a una tasa de crecimiento media anual de 16.1
por ciento, que acumulada al quinto afio suma una variacién de 110.7 por
ciento. !

' En el marco de los operativos conjuntos, se incluyeron los trabajos de disuasion,
prevencion y vigilancia para el combate a delitos contra la salud, secuestro y extorsién;
dispositivos de revisién de vehiculos para detener la logistica criminal, principalmente
a través del aseguramiento de armamento, vehiculos y numerario; revisiones en los
aeropuertos internacionales del pais para interrumpir el flujo de personas y mercanc-
fas ilicitas; y se instrumentaron mecanismos de captacién y atencién a la denuncia
ciudadana .
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Cuadro 16
Presupuesto en Materia de Seguridad.
Programa Presupuestario. 2007-2012
(millones de pesos de 2012)

Programas
Presupuestarios

2007

Diferencia
2008 2009 2010 2011 2012A Absoluta
Real

TMCAR
2007-2012

Total en Materia
de Seguridad

32,374.1

29467.8  44,969.0 50,031.1 60,397.5 62,727.6 30,353.5

14.1

Secretaria
de Gobernacién

2,009.3

2,0489 23649 7,092.7 89523 12,7044  10,695.0

44.6

Otorgamiento de subsidios
en materia de Seguridad
Pdablica a Entidades Fede-
rativas. Municipios y el
Distrito Federal (SUBSE-
MUN)

Otorgamiento de subsidios
para las entidades federati-
vas en materia de seguri-
dad publica para el mando
tnico policial

Programa de Apoyos en
Materia de Seguridad
Publica (PROASP)
Servicios de inteligencia
para la Seguridad Nacio-
nal

114

0.0

0.0

0.0

2,009.3

0.0 0.0 4,646.6 4,411.3 4,453.9 4,453.9

0.0 0.0 0.0 2,231.5 2,484.0 2,484.0

0.0 0.0 0.0 0.0 3,000.0 3,000.0

2,048.9 2,364.9 2,446.1 2,309.6 2,766.5 757.1
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Continta Cuadro 16...

Secretaria de Seguridad

11 19,218.2 18,155.6 30,774.0 30,491.5 39,762.2 35,901.6 16,683.4 13.3
Publica
Implementacién de opera-
tivos para la prevencion y 9,480.2 13,425.2 19,302.6 19,091.9 22,392.1 19,979.2 10,498.9 16.1
disuasién del delito
Administraci6n del sistema 1,904.9 2,257.1 4,087.1 4,398.7 7,152.5 6,715.7 4810.8 28.7
federal penitenciario
Proyectos de infraestructu-
ra gubernamental de segu- 797.1 113.5 2,330.4 2,354.5 4,754.6 6,423.0 5,626.0 51.8
ridad publica
Desarrollo de instrumen-
tos para la prevencion del 7,010.2 1,977.4 4,167.8 42429 3,498.4 1,853.6 -5,156.6 234
delito
Plataforma México 25.8 382.4 886.0 403.5 1,964.5 930.2 904.3 104.8
Secretaria de la Defensa 2,361.4 1,7054  2,464.7 2,920.7 2,653.2 2,795.2 433.8 3.4

Nacional

Programa de Seguridad
Publica de la Secretaria de 2,361.4 1,705.4 2,464.7 2,920.7 2,653.2 2,795.2 4338 3.4

la Defensa Nacional
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Continta Cuadro 16...

Procuraduria General de

L 8,785.2 7,557.9 9,365.4 9,526.1 9,029.8 11,326.5 2,541.3 5.2
la Republica

Investigar y perseguir los
delitos del orden federal
Investigar y perseguir los
delitos relativos a la Delin- 1,499.8 643.1 1,834.1 1,491.3 1,656.4 2,258.4 758.6 8.5
cuencia Organizada

Investigar y perseguir los

delitos federales de cardc- 265.6 266.9 345.5 4494 378.1 367.6 102.0 6.7

ter especial

7,019.8 6,647.9  7,185.9 7,585.4 6,995.2 8,700.5 1,680.7 44

TMCAR: Tasa media de crecimiento anual real.

A: Aprobado.

n. a.: No aplica

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos de la Federacién 2012. SHCP.
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Proyectos de infraestructura
gubernamental de seguridad piiblica

A través de los recursos asignados a este programa se ha incrementado en for-
ma importante la capacidad instalada de los centros penitenciarios, mediante
la adecuacién, remodelacién de la infraestructura existente y la construccién
de cinco centros de reclusion con 7 mil 904 espacios. Asimismo, se construye-
ron tres centros para la Policia Federal todos ellos equipados con tecnologia de
punta: el Centro de Mando de Iztapalapa (que inicié operaciones en junio de
2008), Ciudad Judrez (junio de 2010) y el Centro de Inteligencia (noviembre
de 2009).

Los recursos asociados a este programa se han incrementado de manera
continua en los tltimos cinco afios a una tasa de crecimiento media anual de
51.8 por ciento, la segunda mads alta entre los Programas Seleccionados y, que
acumulada al quinto afio, representa una variacién de 705.8 por ciento

Administracién del sistema
federal penitenciario

Este programa tiene como finalidad proteger a la sociedad mediante el con-
finamiento de los delincuentes, en condiciones propicias que favorezcan su
reinsercion social. Sus recursos se han incrementado aceleradamente ante la
necesidad de ampliar la capacidad administrativa de la SSP para hacer frente
a la expansién de la infraestructura penitenciara en los tdltimos afios (cinco
nuevos CEFERESO y la ampliacién del Complejo Penitenciario Islas Marias),
que pasé de una capacidad de internamiento 9 mil 423 espacios, al inicio de
la presente administracién, a 17 mil 327 espacios en 2011, un aumento del
83.8 por ciento.*

Los recursos para este programa se incrementaron de manera continua
entre 2007 y 2011, sin embargo, para el presente ejercicio fiscal, su presupues-
to es 6.1 por ciento menor a lo ejercido en 2011. Considerando las cifras de

32 Adicionalmente, en el presente afio se prevé la entrada en operacion del centro
penitenciario de Papantla, Veracruz, con un mil 200 espacios para delincuentes de
alta peligrosidad
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2007 y 2012, el programa observa un crecimiento medio anual de 28.7 por
ciento que acumulada al quinto afio suma una variacién de 252.5 por ciento.

Otorgamiento de subsidios en materia de Seguridad
Piiblica a Entidades Federativas, Municipios
y el Distrito Federal (SUBSEMUN)

Este subsidio se otorga a partir de 2008 para fortalecer a las policias municipa-
les y de las delegaciones del Distrito Federal, en lo que corresponde a infraes-
tructura y capacitacién. Los beneficiarios del subsidio ascienden en promedio
a 200 localidades apoyadas por afio.

Este programa, que en el PEF 2012 participa con casi el 27.5 por ciento
del presupuesto de la SEGOB, ha registrado un comportamiento relativamente
estable desde su instauracién en 2008, oscilando alrededor de los 4 mil 500
mdp.

Desarrollo de instrumentos
para la prevencion del delito

Finalmente, cabe hacer mencién al programa Desarrollo de instrumentos para
la prevencion del delito, el tnico entre los Programas Seleccionados que ob-
serva una variacién absoluta negativa entre 2007 y 2012 por 5 mil 156.6 mdp.
Dicho programa pretende desarrollar un cuerpo policial tinico a nivel federal,
que incluye la profesionalizacién de los elementos, procesos de evaluacion del
personal y ascensos en la carrera policial, para fomentar la credibilidad y con-
fianza de la sociedad asi como incorporar tecnologias de informacién vy tele-
comunicaciones a la funcién y generar estrategias coordinadas de prevencién
y combate al delito.

Los recursos que por casi 4 mil mdp promedié este programa entre 2009
y 2011, se debié a las aportaciones que tuvieron que efectuarse a favor del
Fideicomiso para la Plataforma de Infraestructura, Mantenimiento y Equipa-
miento de Seguridad y de Aeronaves,” a fin de cubrir los gastos de equipa-

¥ ¥l Fideicomiso fue autorizado con base al dictamen No. 307-A-3090 de la Unidad de
Politica y Control Presupuestario, adscrita a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a
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miento e infraestructura para la Policia Federal Preventiva; la construccion de
instalaciones y equipamiento para la Plataforma México, asi como la adquisi-
cién de parque vehicular y equipo estratégico para el desarrollo de acciones en
materia de seguridad.

Fconomia (Ramo 10)

En el periodo 2007-2012, los recursos del Ramo 10 observan una tendencia
general al alza. Si bien en los ejercicios de 2008 y 2009 el ramo alcanzé sus
mdaximos niveles al promediar 20 mil 750 mdp*, al comparar lo ejercido en
2007 (12 mil 898.7 mdp) con lo presupuestado para 2012 (18 mil 622.9 mdp)
resulta una diferencia de 5 mil 724.2 mdp, que equivale a un crecimiento de

44.4 por ciento (Grifica 15).

A nivel de programas presupuestarios, se observa que la expansion de los
recursos del ramo es atribuible de manera preponderante a sélo cinco progra-
mas:*® Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (Fondo
PYME); Fondo de Apoyo para Empresas en Solidaridad (FONAES), Estudios de
preinversién, Promocién al Comercio Exterior y Atraccién de Inversion Ex-
tranjera Directa, y Programa para el Desarrollo de la Industria del Software
(PROSOFT); cuyas variaciones absolutas suman 4 mil 571.6 mdp y equivalen al
80 por ciento de la variacién del ramo entre 2007 y 2012 (Cuadro 17).

fin de agilizar las transferencias de recursos con cardcter estratégico en materia de Seguri-
dad Publica, que impliquen riesgo, urgencia o confidencialidad. Véase Cuenta de la
Hacienda Publica Federal 2007, Andlisis del Ejercicio del Presupuesto Programético De-
vengado de la Secretaria de Seguridad Publica.
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/contabilidad/documentos/informe_cuenta/2007/35
00t05.pdf (09/06/09).

** De acuerdo con los Informes de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal corres-
pondientes a los ejercicios de 2008 y 2009, el significativo incremento que en esos
afios registré el gasto del Ramo 10, se atribuye a ampliaciones presupuestales otorgadas
para sufragar la entrega de Subsidios y Transferencias corrientes.

¥ Desde el afio de 2008, el Ramo 10 Economfa administra un total de 50 programas
presupuestarios. Con antelacién a ese afio, la estructura programadtica del ramo estaba
integrada por 30 Actividades Prioritarias.
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Grifica 15
Ramo 10 Economia, 2007-2012
(millones de pesos)

22.000 -

20.884,1

20.000 -
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17.148,5

16.000 -

14.000 -

12.898,7

12.000

10.000 -

8.000 T T T T
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*/ Recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de
2012.

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputa-
dos con datos de la Cuenta de la Hacienda Puablica Federal 2007-2011 y Presupuesto de Egresos
de la Federacién 2012, SHCP.

El Fondo PYME tiene como objetivo contribuir al crecimiento econémico
y el empleo mediante el financiamiento de las actividades de las micro, pe-
quefias y medianas empresas, a través de la entrega de subsidios. Este es el
programa mds importante del ramo pues en promedio ha concentrado cerca
del 40 por ciento de sus recursos en el periodo de andlisis.

Después de un crecimiento de 80 por ciento entre 2007 y 2008, los recur-
sos del Fondo PYME en los afios subsecuentes han observado un comporta-
miento relativamente estable oscilando entre los 6 y 7 mil mdp. Al comparar
lo ejercido por este fondo en 2007 con lo que se le presupuesté para 2012, se
observa una diferencia de 2 mil 703.8 mdp que equivale al 47.2 por ciento de
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la diferencia que para esos mismos afios registré el ramo en su conjunto (5 mil

724.2 mdp).

Fl FONAES se encarga de atender las iniciativas productivas individuales y
colectivas de emprendedores de escasos recursos, con el propésito de promover
que sus beneficiarios constituyan empresas sociales. Durante el periodo de ana-
lisis, sus recursos han observado un comportamiento poco estable con altas y
bajas que han oscilado entre un mil 300 mdp y 2 mil 200 mdp. Al comparar lo
ejercido en 2007 y lo presupuestado para 2012, se observa una diferencia de
536.6 mdp que implica una tasa de crecimiento media anual de 5.9 por ciento.

El programa Estudios de Preinversién estd bajo la responsabilidad del
Servicio Geoldgico Mexicano, y sus objetivos se encuentran vinculados al
apoyo de estudios que apoyen el desarrollo de proyectos de inversion en el
sector minero nacional, haciendo énfasis en el desarrollo de proyectos de la
pequefia mineria.

Los recursos asociados a este programa observan una tendencia general al
alza con ciertos altibajos. Al comparar lo ejercido en 2007 y lo presupuestado
para 2012, se observa una diferencia de 951.6 mdp que representa una tasa de
crecimiento media anual de 19.8 por ciento que acumulada al quinto afio
suma una variacién de 146.8 por ciento.

El programa “Promocién al Comercio Exterior y Atraccién de Inversion
Extranjera Directa” tiene como propésito contribuir con la integracién de la
actividad productiva de nuestro pais en la economia mundial, mediante la
promocién al comercio exterior y la atracciéon de inversién extranjera directa,
apoyando a empresas exportadoras con financiamiento.

Después de registrar un crecimiento de casi 70 por ciento entre 2007 y 2009,
los recursos de este programa han mantenido un comportamiento relativamente
estable en los afios subsecuentes promediando la cantidad de 770 mil mdp.

Finalmente, por lo que se refiere al PROSOFT, sus fondos se destinan a la
entrega de subsidios con el propésito de apoyar las actividades empresariales y el
desarrollo de proyectos que contribuyan al desarrollo del sector de tecnologia de
la informacién. Sus recursos en el periodo de andlisis observan una tendencia
general al alza, no obstante que en 2007 alcanzé su monto maximo al registrar
la cifra de 765.9 mdp. Al comparar los recursos ejercidos en 2007 con los presu-
puestados para 2012, se observa un diferencial de 148.8 mdp que representa una
tasa de crecimiento media anual de 4.8 por ciento.
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Cuadro 17
Ramo 10 Secretaria de Economia

Gasto Ejercido, 2007-2012

(millones de pesos de 2012 y porcentajes)

Programas a Diferencia TMCAR"
Presupuestarios 2007 2008 2009 2010 2011 2012 Absoluta  2007-2012
Total del Ramo 10 12,898,7 20,617,9 20,884,1 17,148,5 18,464,7 18,622,9 5,724,2 7,6
Estudios de preinversién © 6484 1,286,7 1,191,0 1,019,0 1,611,8 1,600,0 951,6 19,8
Fondo de Apoyo para la

Micro, Pequeiia y Media- 4,344 4 7,837,2 6,110,9 6,589,5 7,084,1 7,048,2 2,703,8 10,2
na Empresa (Fondo PYME)

Fondo Nacional de Apo-

yos para Fxmpresas en 1,621,9 1,328,9 2,228 4 1,854,2 2,188,4 2,158,5 536,6 59
Solidaridad (FONAES)

Programa para el

Desarrollo de la Industria 567,0 765,9 609,5 683,2 705,9 7158 148,8 4.8

del Software (PROSOFT)
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Continta Cuadro 17...

Promocién al Comercio
Exterior y Atraccién de

Inversion Extranjera 47,0 674,0
Directa
Resto de los Programas 5,169,9 8,052,5

9248 790,6 734,7 7778 230,8 7,3

’

9,205,9 5,369,9 5,363,5 5,977,6 807,7 2,9

TMCAR: Tasa media de crecimiento anual real,
a/ Se trata de los montos del presupuesto aprobado. Aprobado.
b/ Calculado con la base de precios 2012=100.0

¢/ Para 2007 corresponde a la actividad Prioritaria KOO0 Proyectos de Inversion

d/ Para 2007 incluye las Actividades Prioritarias integrantes de las actividades Institucionales de Proteger en materia de comercio exterior y promover la
inversion extranjera y Negociar y administrar los acuerdos y compromisos comerciales internacionales

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cédmara de Diputados con datos de la Cuenta de la Hacienda Puablica Fede-
ral 2007-2011 y Presupuesto de Egresos de la Federacién 2012, sHcp,
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V. Conclusiones

Durante los tltimos veinte afios el Gasto Neto Total ha observado una ten-
dencia creciente; como proporcién del PIB pasé de 18.9 por ciento en 1992 a
24.1 por ciento que se tiene estimado para el ejercicio fiscal de 2012. Asimis-
mo, los médximos niveles de gasto piblico de los dltimos veinte afios se regis-
tran precisamente en el periodo 2007-2012.

Fl Gasto Neto Total promedié anualmente 2 billones 28.9 miles de mdp
(20.1% del PIB) en el periodo 1992-2006, en tanto que en el periodo 2007-2012
el promedio es de 3 billones 546.1 miles de mdp (24.5% del PIB). Es decir, en
los tltimos cinco afios el sector publico federal ha ejercido anualmente en pro-
medio 55 por ciento mds recursos que en los tres lustros anteriores.

El incremento en el Gasto Neto Total por 555 mil 503.4 mdp, que resul-
ta de comparar lo ejercido en 2007 con lo presupuestado para 2012, se refleja
en la mayor parte de los ramos que integran la clasificaciéon administrativa del
Gasto Neto Total, y resultan particularmente favorecidos los siguientes:

* ¢l Gasto Programable de Organismos y Empresas de Control Presupues-
tario Directo (con un aumento de 287 mil 903.9 mdp),

= Aportaciones a la Seguridad Social (102 mil 488.3 mdp),

= Participaciones a Entidades Federativas (82 mil 232.5 mdp),
= Salud (46 mil 460.6 mdp),

= Intereses y Comisiones (39 mil 767.3 mdp),

* Educacion Puablica (37 mil 564.4 mdp),

= Desarrollo Social (34 mil 992 mdp) y

= Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios (42 mil

762.6 mdp).

Ramos que en forma conjunta registran un incremento en el ejercicio del
gasto por la cantidad de 677 mil 171.6 mdp.

En cuanto a los ramos cuyos recursos presupuestales han disminuido en-
tre 2007 y 2012, destacan por la magnitud de sus descensos los siguientes:

* Provisiones Salariales y Econémicas (con una disminucién de 108 mil

751.4 mdp),
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* Energia (56 mil 242.2 mdp) y
* las Erogaciones para los programas de apoyo a ahorradores y deudores

de la banca (23 mil 28.4 mdp).

En conjunto, estos ramos registran una disminucién en el ejercicio de recur-
sos por la cantidad de 188 mil 22 mdp.

Mencién aparte merecen los ramos que, a pesar de contribuir escasamen-
te al aumento que observé el Gasto Neto Total (por la relativamente baja
cuantia de sus asignaciones), en términos porcentuales registran incrementos
importantes en sus recursos presupuestales entre 2007 y 2012:

= Gobernacién (con una tasa de crecimiento media anual de 26.1%),
= Seguridad Publica (12.8%),

* Economia (7.6%),

» Defensa Nacional (5.2%),

* Marina (5.1%)y

= Procuraduria General de la Republica (4.6%).

Ramos que en forma conjunta registran un incremento en el gasto a tasa me-
dia anual de 8.9 por ciento que se compara con la tasa de 3.3 por ciento co-
rrespondiente al Gasto Neto Total.

En el primer grupo, es decir, los ramos como mayores incrementos abso-
lutos, el de mayor impacto es el Gasto Programable de los Organismos y Em-
presas de Control Presupuestario Directo con un aumento de 287 mil 903.9
mdp; resultado principalmente de los incrementos observados en PEMEX por
223 mil 708.3 mdp y en el IMSS por 76 mil 559.9 mdp, parcialmente compen-
sadas por la variacién negativa que registra en el periodo de andlisis la paraes-
tatal Luz y Fuerza del Centro por 36 mil 164.9 mdp, como consecuencia de
su liquidacion en 2009.

En la caso de PEMEX y desde la perspectiva de la clasificacién funcional
del gasto, los mayores recursos ejercidos por la paraestatal estin vinculados a la
Actividad Institucional “Petréleo Produccién de petréleo crudo, gas, petrolife-
ros y petroquimicos y mantenimiento de instalaciones”, que en el periodo de
estudio observé una expansion del gasto por 169 mil 135.2 mdp al crecer a
una tasa media anual de 20.5 por ciento.
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Por lo que se refiera al IMSS, su mayor gasto estd vinculado principalmen-
te a la expansion de tres programas: Pensiones en curso de pago de Ley 1973
por 35 mil 43.4 mdp, Atencién curativa eficiente por 17 mil 639.8 mdp y
Régimen de Pensiones y Jubilaciones IMSS por 17 mil 296.2 mdp.

En cuanto al Ramo General 19 (Aportaciones a la Seguridad Social), el
incremento que observa su gasto por 102 mil 488.3 mdp estuvo determinado
preponderantemente por las transferencias destinadas al IMSS (33 mil 618.9
mdp), al ISSSTE (29 mil 922.5 mdp) y las Previsiones para las pensiones en
curso de pago de los trabajadores de Luz y Fuerza del Centro (18 mil 232.8
mdp).

A su vez, de las transferencias al IMSS el rubro que mads crece es el de
Pensiones y Jubilaciones en cursos de Pago con una variacién al alza de 32
mil 128.5 mdp. Este incremento, por si solo, equivale a una tercera parte
(31.3%) de los mayores recursos que ha recibido el ramo en su conjunto en los
ultimos cinco afios. Sin duda, este comportamiento se encuentra claramente
vinculado al fenémeno del proceso de envejecimiento de la poblacién, que se
constituye como uno de los desafios mds importantes que enfrenta en la actua-
lidad las finanzas publicas del pais.

En cuanto a las transferencias al ISSSTE, son dos los rubros que han cap-
tado la mayor parte del incremento en sus recursos: Apoyo para cubrir el défi-
cit de la némina de pensiones del ISSSTE (16 mil 748.5 mdp) y la Cuota Social
Seguro de Salud ISSSTE (12,539 mdp).

Las Participaciones a Entidades Federativas, el tercer ramo con mayor
expansién absoluta (82 mil 232.5 mdp), deben su crecimiento a los mayores
recursos captados por tres de sus diez rubros: el Fondo General de Participa-
ciones (52 mil 871.3 mdp), el Fondo de Fiscalizaciéon (24 mil 749.6 mdp) y
los Incentivos a la Venta Final de Diesel y Gasolina (20 mil 526.1 mdp).

La expansion del gasto en el Ramo 12 (Salud) por 46 mil 460.6 mdp en-
tre 2007 y 2012, fue propiciada por el crecimiento de tres programas: Seguro
Popular (34 mil 169.2 mdp), Prestacién de servicios en los diferentes niveles
de atencién a la salud (5 mil 194.9 mdp) y Prevencién y atencién contra las
adicciones (un mil 180.1 mdp).

El Ramo 23 (Intereses y Comisiones), el cuarto con mayor expansion en
su gasto (39 mil 767.3 mdp), deriva su crecimiento del costo financiero de la
Deuda del Gobierno Federal, que en el periodo de andlisis crecié 55 mil
196.3 mdp (parcialmente compensado por la disminucién del costo financiero
de la Deuda del Sector Paraestatal en 15 mil 429.1 mdp). En particular, la
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evolucién del costo financiero de la Deuda Interna del Gobierno Federal fue
lo que mds impact6 al ramo al crecer en 57 mil 550.7 mdp.

El siguiente ramo con mayor crecimiento en su gasto es el de Educacion
Publica (Ramo 11), que en el periodo crecié en 37 mil 564.4 mdp. Desde la
perspectiva de la clasificacion funcional del gasto, cinco de las trece “subfun-
ciones presupesurarias” que integran dicho ramo concentran la mayor expan-
si6n de recursos: Educacion Media Superior (13 mil 479.1 mdp), Educacién
Superior (13 mil 257.4 mdp), Cultura (8 mil 114.1 mdp), Investigaciéon
Cientifica (4 mil 417.1 mdp) y Deporte (4 mil 194.6 mdp).

El quinto ramo con mayor crecimiento en su gasto es el de Desarrollo
Social (Ramo 20), que creci6, de 2007 a 2012, en 34 mil 992 mdp. En este
caso, la mayor parte del incremento en el ejercicio de recursos se concentra
en cinco de los veintitrés programas presupuestarios que administra el ramo:
Programa Desarrollo Oportunidades (16 mil 315.3 mdp), Programa 70 y mds
(11 mil 254.1 mdp), Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias (5 mil
128.6 mdp), Programa de Apoyo Alimentario (3 mil 722.5 mdp) y Programa
de Estancias Infantiles para apoyar a madres trabajadoras (un mil 968.9 mdp);
todos ellos sujetos a reglas de operacion.

Por tltimo, las Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Munici-
pios (Ramo 33), deben el 90 por ciento de su expansién (por 32 mil 249.9
mdp) a cinco de sus ocho fondos: FORTAMUNDF (9 mil 517.8 mdp), FAIS (9
mil 286.4 mdp), FAEB (8 mil 640.4 mdp), FASSA (5 mil 879.2 mdp) y el FAFEF
(5 mil 200.4 mdp).

En cuanto a los ramos que han disminuido el ejercicio de recursos, el
que registra el mayor descenso es el de Provisiones Salariales y Econémicas
(Ramo 23), por un monto de 108 mil 751.4 mdp. Esta evolucién tiene que ver
con el cardcter contingente del ramo, lo que propicia cierta volatilidad en su
comportamiento; sin embargo, en el periodo de andlisis observa una tendencia
general a la baja que podria ser indicativo de una mejor planeacién del gasto a
nivel federal. Entre sus fondos mds importantes se encuentra el FONDEN, el
FEIEF, los Fondos Metropolitanos, el Fondo Regional y el FEIP; que de forma
conjunta concentran el 72.1 por ciento de los recursos asignados al ramo para
el presente ejercicio.

El siguiente ramo con el mayor descenso en el ejercicio del gasto es el de
Fnergfa (Ramo 18), con una disminucién de 56 mil 242.2 mdp. Este descenso
se debe, particularmente, al hecho de que en los tdltimos afios no se han regis-
trado transferencias del Gobierno Federal a favor de Luz y Fuerza del Centro
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y de PEMEX. En el primer caso, por la disolucién de la propia empresa paraes-
tatal en 2009y, en el segundo caso, por que los “ingresos excedentes” a que se
refiere la fraccién XXX del Articulo 2 de la LFPRH, han resultado insuficientes
para alcanzar a derivar recursos hacia el FEIIPEMEX, que es la bolsa desde la
cual se realizan las transferencias a favor de PEMEX.

Por dltimo, el tercer ramo con mayores descensos es el de Erogaciones
para los programas de apoyo a ahorradores y deudores de la banca (Ramo 34),
con una disminucién en el periodo de andlisis por 23 mil 28.4 mdp. En este
caso, el IPAB es el que influye de manera determinante en la evolucién del
ramo al concentrar en el periodo de andlisis el 83.8 por ciento de los recursos
del ramo y disminuir su gasto en 17 mil 836.9 mdp. El otro rubro del ramo,
Programa de Apoyo a Deudores de la Banca, registra también una disminu-
cién en su gasto, aunque su cuantia es mucho menor (5 mil 191.4 mdp).

Respecto a los ramos con mayores crecimientos relativos, en el documen-
to se optd por consolidar en un solo andlisis los ramos de Gobernacién, Segu-
ridad Publica, Economia, Defensa Nacional, Marina y Procuraduria General
de la Reptblica, toda vez que su incremento en el gasto se vincula principal-
mente al tema de seguridad. En ese sentido, se identificaron 13 programas que
en el periodo de andlisis concentraron cerca del 60 por ciento del crecimiento
acumulado por dichos ramos entre 2007 y 2012.

En el periodo de anilisis, los recursos asociados a los Programas Selec-
cionados se incrementaron en 30 mil 353.5 mdp, lo que representa una ex-
pansién de 93.8 por ciento. Entre los Programas Seleccionados que mds han
impulsado la expansién del gasto destacan: la Implementacién de operativos
para la prevencién y disuasion del delito (con una variacién absoluta de 10 mil
498.9 mdp), Proyectos de infraestructura gubernamental de seguridad piblica
(5 mil 626 mdp), Administracién del sistema federal penitenciario (4 mil 8§10
mdp) y Otorgamiento de subsidios en materia de Seguridad Publica a Entida-
des Federativas, Municipios y el Distrito Federal, mejor conocido como SUB-
SEMUN (4 mil 453.9 mdp).

Finalmente, tenemos al Ramo 10 (Economia), que en el periodo de ani-
lisis increment6 su gasto en 5 mil 724.2 mdp, lo que representa una tasa de
crecimiento media anual de 7.6 por ciento. La expansién en su gasto es atri-
buible principalmente a cinco de sus programas: Fondo PYME (2 mil 703.8
mdp); Estudios de preinversion (951.6 mdp); FONAES (536.6 mdp); Promo-
cién al Comercio Exterior y Atraccién de Inversion Extranjera Directa (230.8

128



Evaluacién del gasto publico en el periodo 2007-2012

mdp); y PROSOFT (148.8 mdp); cuyas variaciones absolutas suman 4 mil 571.6
mdp y equivalen al 80 por ciento de la variacién del ramo entre 2007 y 2012.

Para concluir es de destacar que, durante los tltimos veinte afios, el Gasto
Neto Total ha observado una tendencia creciente de largo plazo, sea que se
mida a precios constantes de un afio base o como proporcién del PIB. Si bien
dicha tendencia se ha visto reflejada practicamente en todos los rubros que
integran el Gasto Neto Total, algunos de ellos han resultado particularmente
favorecidos: el Gasto Programable de Organismos y Empresas de Control Pre-
supuestario Directo; Aportaciones a la Seguridad Social; Participaciones a
Fntidades Federativas; Salud; Intereses y Comisiones de la Deuda; Educacion
Publica; Desarrollo Social; y Aportaciones Federales a Entidades Federativas y
Municipios.

Asimismo, en el interior de los rubros destaca la expansion del gasto de
PEMEX, asi como las transferencias del Gobierno Federal al ISSSTE y al IMSS.
Estos dos tdltimos casos, asociados a los crecientes recursos que demanda el pago
de pensiones y jubilaciones. Por otro lado, destaca la expansién del gasto en
programas presupuestarios especificos: Seguro Popular, Prestacién de servicios
en los diferentes niveles de atencién a la salud, Programa Desarrollo Oportuni-
dades y el Programa 70 y més.
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Retos para el fortalecimiento
de los ingresos tributarios en México

Gerardo Castillo Ramos’
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Resumen

a recaudacion tributaria en México es relativamente baja en compara-

cién con otros paises. Tan sélo en 2010 ésta represent6 18.7 por ciento

de su PIB. Ante esta situacion, una mayor capacidad de los ingresos
tributarios como fuente de ingresos gubernamentales es una parte importante
de una propuesta de reforma hacendaria.

La mayor fuente de ingresos tributarios en México provino del ISR
(55.7%) e VA (41.5%) en 2011. Ambos impuestos han registrado la mayor
incidencia sobre el crecimiento y trayectoria de los ingresos tributarios. En
efecto, la incidencia histérica mas negativa del ISR fue de -11.42 puntos por-
centuales (ppt) en 1995 y de -5.52 ppt en 2009. Es decir, la capacidad de
recaudacion del ISR se vio afectada por las recesiones econémicas en Méxi-
co.

Por su parte, la capacidad para gravar el consumo a través del IVA no se
vio tan afectada como del lado del ingreso ante una caida del PIB en 1995 pero
su incidencia sobre el crecimiento de los ingresos tributarios fue negativa en

.
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Subdirector de andlisis macroeconémico del CEESP, sergioh@cce.org.mx.
Expresamos nuestro mas amplio agradecimiento al maestro Javier Gala Palacios por sus valiosos
comentarios a la version inicial de este documento.



Gerardo Castillo Ramos y Sergio Herndndez Trejo

2009. La persistencia del trabajo informal representa un obstdculo tanto para
el crecimiento de la productividad agregada como una mayor recaudacién
tributaria en México.

La tasa de ocupacion promedio del sector informal fue de 27.9 por ciento
en el periodo 2000-2011. Una simplificaciéon del actual sistema tributario y
reduccion del costo que representa para las empresas operar en la formalidad
alentarian no sélo el empleo formal sino que contribuirian a fortalecer los
ingresos tributarios en México. En particular, el uso de un impuesto a tasa
tnica busca, en principio, aumentar la capacidad de recaudacién de los ingre-
sos tributarios.

Palabras clave: impuestos, consumo, ingresos, reforma hacendaria, impuesto
sobre la renta, impuesto al valor agregado.

Abstract

ax collection in Mexico is relatively low in comparison to other coun-

tries. It only represented 18.7% of GDP in 2010. Given this situation, a

larger tax revenue capacity as a source of government revenue is an
important part of a proposal for a public finance reform.

The largest source of tax revenue in Mexico came from ISR (55.7%) and
IVA (41.5%) in 2011. Both taxes have registered the largest effect on tax reve-
nue growth and trajectory. In fact, the most historically negative ISR effect was
at -11.42 percentage points (ppt) in 1995 and -5.52 ppt in 2009. That is, the
ISR collection capacity was affected by economic recessions in Mexico.

On the other hand, the capacity to tax consumption through IVA was not
as much affected as the income side given a GDP downfall in 1995 but its ef-
fect on tax income growth was negative in 2009. The perseverance of informal
labor represents a barrier to either growth in aggregate productivity or larger
level of tax collection in Mexico.

The average employment rate in the informal sector was at 27.9% in the
period 2000-2011. A simplification of the current tax system and cost reduc-
tion entailing firm performance in the formal sector not only would encourage
formal employment but also contribute increasing tax revenues in Mexico. In
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particular, the use of a “flat” rate tax aims, in principle, at raising the capacity
of tax revenue collection.

Key words: taxes, consumption, income, tax reform, income tax, value added
tax.

Introduccién

a capacidad del Estado para obtener y administrar sus recursos depende

en cierto modo del fortalecimiento de la gobernabilidad. La eficiencia

y capacidad para recaudar y administrar los recursos publicos puede
considerarse como indicativo de una mejora en el funcionamiento de las insti-
tuciones. Asimismo, se esperaria que la administracién publica, al contar con
mayores recursos, tuviera un mayor margen de accién para mejorar su desem-
pefio. Esto a su vez, tendria un efecto de retroalimentacién virtuosa sobre el
nivel de vida y bienestar de los ciudadanos, lo que fortaleceria la capacidad
para recaudar impuestos.

Los ingresos generales del gobierno mexicano representaron poco mds de
una quinta parte de su Producto Interno Bruto (PIB) (~22.2%) en 2009 (OCDE,
2011)." No obstante, México figura en el dltimo lugar de los paises de la Or-
ganizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), segtn la
importancia de sus ingresos gubernamentales como proporcién del PIB. Esto
se compara con los ingresos ptiblicos promedio de los 32 paises de la OCDE en
el mismo afio del orden de 41.4 por ciento del PIB. Incluso los Estados Uni-
dos, donde los ingresos gubernamentales son relativamente bajos, dispusieron
de ingresos publicos de aproximadamente 31 por ciento de su PIB. Es decir,
existen brechas significativas entre el ingreso gubernamental de México y el
de las economias desarrolladas.

! La informacién sobre ingresos del gobierno del grupo de economias del la OCDE estd basada
en las Estadisticas de cuentas nacionales. En esta clasificacion, el gobierno general se conforma
del gobierno central, estatal, local y los fondos de seguridad social. Entre los ingresos del go-
bierno estdn las contribuciones sociales (cuotas obrero patronales al IMSS, cuotas pagadas por
empleados gubernamentales, asi como cuotas de una parte de los empleados por cuenta propia)
OCDE, 2011, Public finance and economics, government at a glance; y OCDE, (2011b), National
accounts at a glance 2010, OECD publishing.
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Una caracteristica estructural de los ingresos gubernamentales en México
es su fuerte dependencia de los ingresos petroleros. Durante la dltima década
(2000-2011), los ingresos petroleros gubernamentales” representaron, en pro-
medio, 4.8 por ciento del PIB en tanto que los no petroleros representaron 10.5
por ciento del PIB (SHCP, 2012). En 2011, los ingresos tributarios no petroleros
del gobierno federal ascendieron a 1,436.9 miles de millones de pesos (co-
rrientes), cifra que representd 10 por ciento del PIB (SHCP, 2012).

Esto se compara con los ingresos del gobierno federal por contribuciones
a la seguridad social, cuyo monto fue de 231.5 miles de millones de pesos en
el mismo afio (6 1.6 del PIB). Por otra parte, la importancia de los ingresos
petroleros del gobierno federal registr6 un ligero aumento al pasar de 4.5 por
ciento a 4.9 por ciento del PIB en el periodo considerado, en tanto que los
ingresos no petroleros pasaron de 9.2 por ciento a 11.2 por ciento del PIB.

Asimismo, en la estructura de los ingresos del gobierno federal, los ingre-
sos petroleros representaron, en promedio, casi una tercera parte (31.3%) du-
rante la Gltima década (Op. Cit).

El fortalecimiento y trayectoria de crecimiento de los ingresos guberna-
mentales es un aspecto de suma relevancia para la economia. La siguiente
interrogante busca dimensionar la importancia del tema: scon qué alterativas
cuenta la administracién publica federal (APF) si se eliminara una tercera par-
te de los actuales ingresos ptiblicos que provienen de la actividad del petréleo?
Un primer escenario es una reduccién dréstica del gasto publico pero esto
tendria fuertes repercusiones sociales y politicas.

Al respecto, no se descarta una mejora de la eficacia y transparencia para
ejercer el gasto publico ante una caida significativa de los ingresos, o dicho de
otro modo, el gobierno tendria que aprender a gastar mejor. Un segundo es-
cenario (y que creemos viable) consistiria en una re-ingenieria del sistema
hacendario para incrementar sustantivamente su capacidad de recaudacién.

Dado que los ingresos tributarios provienen de las contribuciones de los
causantes cautivos, un incremento en la capacidad recaudatoria sélo puede ser
factible si se traduce en un bienestar social para todos (es decir, mejor infraes-
tructura, buenos servicios educativos de alcance universal, etc.) Un tercer
escenario se basarfa en un aumento desproporcionado del déficit y deuda
publicos (la deuda bruta del gobierno de México representé 42.9 por ciento
del PIB en 2011-FMI, 2012), lo cual generaria una crisis de confianza como la

2 No se consideran los ingresos petroleros del sector paraestatal (PEMEX).
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que actualmente se vive en la zona Euro. Asimismo, no se descarta una situa-
cién en la que coexistan en forma ponderada los tres escenarios planteados.

Como se observa en el cuadro 1, los ingresos petroleros del gobierno fe-
deral (en precios constantes de 2003)° tuvieron un crecimiento medio anual
de 3.9 por ciento, lo que se compara con el crecimiento medio anual de los
ingresos no petroleros (4.9%) en la ultima década (2000-2011). Sin embargo,
en un horizonte de tiempo mds corto (2007-2011), los ingresos petroleros del
gobierno federal registraron un crecimiento més dindmico (4%) en relacion a
los no petroleros (2.9%). En este contexto, resulta imperativo fortalecer la ca-
pacidad y calidad de las fuentes de ingresos que no dependan del petréleo en
una légica que sugiere que la dependencia de las finanzas publicas sobre el
petréleo no es sustentable en el mediano plazo.*

Cuadro 1
Crecimiento medio anual de los ingresos petroleros
y no petroleros del gobierno federal, México,

2000-2011 (%)

Petroleros No Petroleros
2000-2011 3.9% 4.9%
2007-2011 4% 2.9%

Fuente: CEESP, con datos de SHCP, (2012), Estadisticas
oportunas de finanzas publicas y deuda publica, México.

En particular, el objetivo de este ensayo consiste en identificar dreas de oportu-
nidad encaminadas a fortalecer las fuentes de los ingresos tributarios en México.
Para ello, se hace una revisién de la incidencia de la politica tributaria sobre el
crecimiento de los ingresos publicos durante la dltima década, asi como sus
alcances y limitaciones. Este estudio se centra en la capacidad de recaudacion

*Para el cdlculo de los ingresos en precios constantes se utilizé el indice de precios al consumi-
dor nacional (IPC) por objeto del gasto, estandarizado al afio base 2003, a partir de las estadisti-
cas de indices de precios de INEGI.

* Este planteamiento apunta a la fuerte necesidad de reorientar el uso de los ingresos petroleros
para el financiamiento del propio sector energético y/o para transitar hacia otras fuentes de
energia alternativa. Es decir, parte de las rentas del sector petrolero necesitan ser reinvertidas en
el mismo sector como se pensaria que lo haria todo negocio que busque crecer. En la actuali-
dad se estd drenando una parte importante de la generacién de riqueza del sector energético y
que de otro modo podria ser utilizada en el escalamiento de sus capacidades de innovacién
industrial.
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de los ingresos tributarios, en donde la trayectoria de crecimiento del ingreso
nacional, la distribucién del ingreso, la composicién del empleo y la capacidad
del consumo privado se consideran factores endégenos del sistema.

;Por qué es importante fortalecer los ingresos
tributarios en México?

Los ingresos tributarios en México son relativamente menores a los de las eco-
nomias de la OCDE. Mientras en México los ingresos tributarios representaron
18.7 por ciento del PIB en 2010,” en Reino Unido y Espafia representaron, res-
pectivamente, 35.0 por ciento y 31.7 por ciento del PIB (Grdfica 1). De hecho,
se observa una reduccién de los ingresos tributarios de México al pasar de 20.9
por ciento a 18.7 por ciento del PIB entre 2008 y 2010. EI volumen relativamen-
te bajo de los ingresos tributarios en México estd relacionado con la forma en
que se administra la recaudacién de impuestos y con factores estructurales de la
economia.

Aunado a la fuerte dependencia de los ingresos ptiblicos de la renta petro-
lera, existen grandes retos atin pendientes en México. El Estado enfrenta gas-
tos crecientes irreversibles entre los que se encuentran el sistema de pensiones;
los gastos del sistema de salud para hacer frente a las enfermedades de una
poblacién que envejece; asi como cambios en la estructura poblacional y bo-
no demogrifico cuyos beneficios sobre el crecimiento econémico no han sido
aprovechados.

A partir de 2009 se observa por primera vez en un periodo de 20 afios un
déficit primario del sector ptiblico en México (sin considerar el pago de inter-
eses de deuda), lo que podria hacer insostenible el nivel actual de deuda
publica (CEESP, 2011).6

> Incluye contribuciones a la seguridad social.

® De acuerdo con los especialistas del CEESP, el problema de fondo de la deuda publica en
aumento radica en el pasivo contingente que representan las pensiones cuyo monto por cobrar
ain no se ha realizado. Por ejemplo, en 2008 el pago de pensiones del IMSS, ISSSTE, PEMEX y
CFE, entre otros, rebasé por primera vez el monto pagado por el costo financiero de la deuda
publica (CEESP, 2011).
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Grifica 1
Ingresos tributarios de paises seleccionados, 2008 y 2010
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Fuente: estadisticas de las finanzas publicas de la OCDE, México, 2011.7

Por otra parte, el planteamiento de una reforma fiscal recaudatoria responde a
una redistribucion social universal. Al respecto, se plantea un nuevo sistema
de proteccién social financiado a partir de ingresos publicos con impuestos
generales al consumo, los ingresos y ganancias; la anulacién de los regimenes
especiales y subsidios al sector energético; y una mayor eficiencia del sistema
tributario (Chdvez Presa et al., 2012). Al vincular la reforma hacendaria con
cambios al actual sistema de seguridad social se busca una recaudacién con
fines especificos. Para poder hacer esto se necesitan mds recursos pero el Esta-
do mexicano es uno de los que menos recauda (Grdfica 1). Todos estos ele-
mentos sugieren la necesidad de grandes cambios estructurales, en donde el

7 Para Grecia y Espafia los ingresos tributarios se redujeron en la cantidad que corresponde a
toda transferencia de capital que representa impuestos no percibidos.
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fortalecimiento de los ingresos tributarios es parte fundamental en la propuesta
de una reforma hacendaria.

Ingresos tributarios y crecimiento econémico

Una pregunta inmediata consiste en plantear ;de qué depende la trayectoria
de los ingresos tributarios en México? Una parte importante de la carga impo-
sitiva se dirige a gravar a la generacién de ingresos bajo los principios de efi-
ciencia y equidad. En general, el sistema de recaudacion tributaria ha
aumentado sus ingresos conforme al crecimiento del PIB en México (CEESP,
2009). No obstante, una revision a detalle sugiere un componente ciclico en
la trayectoria de los ingresos tributarios. Ein una perspectiva histérica, los in-
gresos tributarios (sin considerar la renta petrolera) han ganado una mayor
importancia, ya que éstos representaron 8.5 por ciento del PIB en 1993 y 10
por ciento del PIB en 2011 (Gréfica 2). Asimismo, los ingresos tributarios regis-
traron un maximo histérico de 10.1 por ciento del PIB en 2010, con dos ciclos
prolongados en todo el periodo.

Si bien la capacidad de los ingresos tributarios aumenta en proporcién al
crecimiento del PIB, existen fuertes oscilaciones que sugieren un efecto de
ajuste de la recaudacion ante los ciclos econémicos. En particular, se observa
una fuerte caida de los ingresos tributarios después de 1994 (afio en que se
gesté en México una crisis de dimensién internacional asociada a la fuga in-
tempestiva de capital financiero). Es decir, los ingresos tributarios no petrole-
ros cayeron a niveles de 7.1 por ciento y 7 por ciento del PIB en 1995 y 1996,
respectivamente (Gréfica 2).

Por otra parte, a partir de 2003 ocurre una caida de los ingresos tributarios
con una recuperacion sostenida, al pasar de 8.4 por ciento a 10 por ciento del
PIB entre 2004 y 2011. Conviene sefialar que durante 2008 no hubo una rece-
si6n en México sino una desaceleracién econémica y que se acentué a partir
de la crisis de la hipotecas subprime en los Estados Unidos. No fue sino hasta
2009 cuando tuvo lugar la recesién econémica en México con un crecimiento
negativo del PIB durante los cuatro trimestres consecutivos del afio. Una caida
relativa de los ingresos tributarios en 2009 se debe en parte a la recesién
econdémica. No obstante, la caida de los ingresos tributarios en esta ocasion fue
mucho menor que la observada en la crisis de 1995.
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Grafica 2
Ingresos tributarios del gobierno Federal, México, 1993-2011
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Fuente: CEESP, con datos de SHCP, (2012), Estadisticas oportunas de finanzas publicas
y deuda publica, México (no incluye los ingresos por renta petrolera).

En este contexto, un coeficiente de correlacién positiva (r = +0.46)° entre el
crecimiento anual de los ingresos tributarios y el PIB en el periodo 1994-2011
sugiere una asociacién de la trayectoria ciclica de los ingresos tributarios y el
nivel de actividad econémica. Esto nos lleva a indagar con mds detalle sobre la
estructura de los instrumentos impositivos (lo que se conoce como tax mix en
la literatura especializada) y su incidencia sobre el nivel de recaudacién en
México.

8 Si consideran los ingresos tributarios con renta petrolera, el coeficiente de correlacion entre el
crecimiento de los ingresos tributarios y el PIB es de (r = + 0.43). En este caso, se consideran los
ingresos por impuesto especial sobre produccién y servicios (IEPS).
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Incidencia de la recaudacién tributaria
sobre el nivel de ingresos publicos

La recaudacién de impuestos comprende el uso de instrumentos orientados a
fortalecer los ingresos publicos a partir de gravimenes de “dominios” especifi-
cos de la actividad econémica. Por ejemplo, entre los impuestos de aplicacién
mds generalizada se encuentran aquellos que gravan el ingreso personal y de
las empresas, las contribuciones a la seguridad social y los impuestos al con-
sumo de bienes y servicios.

Grifica 3
Participacién de los ingresos tributarios segiin fuente, México, 2011
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Fuente: CEESP, con datos de SHCP, (2012), Estadisticas oportunas de finanzas publicas
y deuda publica, México.

La estructura impositiva se conforma de la participacién de los diferentes
gravdmenes en la generacién de ingresos publicos. El tamafio de la contribu-
cién de cada tipo impositivo dependerd tanto del nivel de la tasa impositiva
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como del tamafio de la poblacién de contribuyentes. En México, los impues-
tos de mayor recaudacién corresponden al impuesto sobre la renta (ISR) y al
impuesto al valor agregado (IVA). Sin embargo, existen diferentes instrumentos
impositivos especiales como el que grava la produccién y servicios relaciona-
dos con los combustibles, bebidas alcohdlicas y cigarros (IEPS), o los que gra-
van los ingresos de las empresas (ISR e IETU).

Los ingresos tributarios ascendieron a 925.5 miles de millones de pesos
en 2011 (en precios constantes afio base 2003: 100). El ISR representé la ma-
yor fuente de los ingresos tributarios del gobierno federal (55.7%) en ese afio,
seguido del VA (41.5%), IETU (3.6%) y los impuestos a las importaciones
(2.1%). La recaudacién por ISR e IVA representaron, en conjunto, 97.2 por
ciento de los ingresos tributarios. La Grafica 3 presenta la distribucién de la
estructura de los ingresos tributarios en 2011.°

Asimismo, la recaudacién por ISR ha ganado una mayor participacién en
los ingresos tributarios, cuya contribucién aumenté de 44.5 por ciento a 55.7
por ciento en la tdltima década (2000-2011). La contribucién del 1VA a los
ingresos tributarios crecié de 32.6 por ciento a 41.5 por ciento en el mismo
periodo. Por el contrario, la participacién de la recaudacion del IEPS en los
ingresos tributarios paso de 14 por ciento a una transterencia/subsidio piblico
de -5.9 por ciento de los ingresos tributarios en el periodo sefialado. En efecto,
el monto de las transferencias del gobierno federal por concepto de IEPS as-
cendi6 a -54.73 miles de millones de pesos constantes (afio base 2003: 100).
Por dltimo, los impuestos a las importaciones representaron 5.6 por ciento de
los ingresos ptbicos en 2000; no obstante, su importancia cay6 a 2.1 por cien-
to en 2011.

Trayectoria de los ingresos tributarios

En virtud del peso predominante del ISR e IVA en la estructura de los ingresos
tributarios (ambos representaron 97.2% de los ingresos tributarios en 2011), es
conveniente evaluar la incidencia de estos dos impuestos en la trayectoria de
los ingresos publicos.

? La categorfa de otros impuestos incluye gravamenes sobre la tenencia, accesorios, bienes y
servicios suntuarios, ISAN, ISCAS, etc.

141



Gerardo Castillo Ramos y Sergio Herndndez Trejo

La incidencia de un impuesto se construye a partir del peso o ponderacién de
un flujo de los ingresos fiscales (7;)!? sobre el crecimiento de los ingresos tribu-
tarios totales en un periodo. La ponderacién de un flujo de ingresos tributarios

(A I, : T,-,, - T,-,,_l) en el periodo t se puede expresar de la siguiente mane-

ra: O 7, /1 ¢ donde (I;) consiste en el total de ingresos tributarios en el per-

?

fodo t. La estructura (s;) de los ingresos tributarios se compone de la suma de
cada ponderacién de flujos tributarios:

_Ar, AT,
,=—+
1 1

AT,

J ° de manera general:
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n AT,
S —Zl:l It (1)

t

A partir de la ponderacién de los flujos tributarios y de su estructura se

¢

puede calcular su incidencia (Tij sobre el crecimiento de los ingresos tributa-

rios (A[) :

i t) *N Z:-: i *N
’ s 0 "ols * - (2)

Donde Zui=1 i =4l .. 3)

Los ingresos tributarios ascendieron a 579.2 miles de millones de pesos cons-
tantes en 1993 (afio base 2003), se ubicaron en 679.4 miles de millones de
pesos en 2000 y alcanzaron un monto de 925.5 miles de millones de pesos en
2011. Asimismo, la participacién media de los ingresos por ISR en los ingresos
tributarios fue de 46.7 por ciento en el periodo 1993-2011, en tanto que la
participacién media de los ingresos por IVA fue de poco mds de una tercera
parte de los tributarios (34.2%).

1 (1) representa los ingresos fiscales de cada uno de los impuestos especificados en la Gréfica 3.
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Entre 1993 y 2011, los ingresos tributarios crecieron en promedio a un
ritmo de 2.6 por ciento anual. Durante la Gltima década (2000-2011), los in-
gresos tributarios crecieron en promedio a un ritmo similar (2.8% anual). Sin
embargo, el crecimiento de los ingresos tributarios fue menos dindmico (2%
anual, en promedio) entre 2007 y 2011.

La incidencia de los ingresos por ISR e IVA sobre el crecimiento de los in-
gresos publicos es muy variada en el periodo analizado. Sin embargo, se en-
cuentran patrones especificos que nos ayudan a entender su efecto sobre la
trayectoria de los ingresos tributarios. El ISR registré una incidencia negativa
en los afios posteriores a la crisis (1994, 1995 y 1996) pero también en 2004 y
2009 (Graética 4). En efecto, la incidencia histérica mds negativa del ISR fue de
-11.42 puntos porcentuales (ppt) en 1995 y de -5.52 ppt en 2009. Dado que el
ISR se dirige a gravar el ingreso personal, la incidencia del ISR sobre los ingre-
sos tributarios tiene un fuerte componente ciclico del PIB.

En algunos afios (1996 y 2004), la incidencia del ISR e IVA fue de un or-
den similar (en ppt) pero de magnitud opuesta. Es decir, la magnitud opuesta
del ISR e IVA cancel6 su efecto sobre el crecimiento de los ingresos tributarios
en estos anos.

En nueve anos distribuidos en el periodo 1994-2011, la incidencia del IVA
fue superior a la del ISR, caso que incluye los afios de las dos crisis en México
(1995 y 2008). En cierto modo, estos resultados sugieren una mejor capacidad
del impuesto dirigido al consumo (IVA) para amortiguar los efectos de las rece-
siones sobre la captacién de los ingresos tributarios. Es decir, el IVA como
fuente de captacion sobre el consumo final agregado muestra una aportacién
importante a la recaudacién impositiva durante las épocas de crisis (o bien
que la capacidad para gravar el consumo no se vio tan afectada como del lado
del ingreso ante una caida del PIB en México).

Por ultimo, en 2009 tanto el ISR como el IVA tuvieron una incidencia ne-
gativa sobre el crecimiento del ingreso tributario, respectivamente, del orden
de -5.52 y -7.04 ppt (Griéfica 4). Al respecto, la tasa del IVA aumenté de 15 por
ciento a 16 por ciento en 2010 en tanto que la del ISR crecié de 28 por ciento
a 30 por ciento con el objeto de aumentar la recaudacién. Con estas medidas
el gobierno federal buscé aumentar sus ingresos ptblicos. En particular, el
aumento de la tasa del IVA tuvo como efecto el encarecimiento del consumo
final. Sin embargo, como se observa en la Griéfica 4, la incidencia de ambos
impuestos en 2010 (afio que entré en vigor el alza de la tasa impositiva) fue
positiva. No obstante, es muy probable que el encarecimiento relativo del
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consumo final generara un efecto psicolégico que aminoré las ventas (y al
crecimiento del ingreso) del sector servicios.

Grifica 4
Incidencia del IVA e ISR sobre el nivel de ingresos tributarios,
Meéxico, 1994-2011
(ppt v miles de millones de pesos base 2003: 100)
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Fuente: CEESP, con datos de SHCP, (2012), Estadisticas oportunas de finanzas publicas
y deuda publica, México, ppt: puntos porcentuales.

Incidencia tributaria segin tipo de impuestos

La entrada en vigor del IETU a partir de 2008 representa una adecuacién im-
portante del sistema tributario en México. El IETU es un impuesto de control
del ISR. Este impuesto se orienta a gravar el ingreso generado por la actividad
empresarial tanto de personas “fisicas” como “morales”. Algunos estudios su-
gieren que los impuestos de tipo corporativo tienden a desalentar la actividad
productiva (Johansson, A., et al., 2008). No obstante, resulta importante eva-
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luar la incidencia del IETU sobre el crecimiento de los ingresos piblicos en
México.

Los ingresos tributarios se redujeron -5.6 por ciento y -0.7 por ciento
anual, respectivamente, en 2008 y 2011. Una comparacién de la captacion de
los diferentes instrumentos impositivos sugiere que el IETU tuvo la mayor in-
cidencia sobre el crecimiento de los ingresos tributarios en 2008 (4.42 ppt),
(Grdfica 5). No obstante, el IEPS tuvo una incidencia negativa (-15.29 ppt)
sobre el crecimiento de los ingresos tributarios en el mismo afio. De hecho, el
crecimiento negativo de los ingresos tributarios se debe casi en su totalidad a
la incidencia negativa del IEPS. Esto tltimo representa, en términos practicos,
una transferencia del erario puiblico a la produccién (en el caso del 1EPS). El
IVA también tuvo una incidencia positiva importante (2.59 ppt) sobre el cre-
cimiento de los ingresos tributarios en ese mismo afio.

Grifica 5
Incidencia segin tipo de impuesto sobre el crecimiento de los ingresos
tributarios, México, 2008 y 2011
(ppt acumulados)

(puntos porcentuales)

Fuente: CEESP, con datos de SHCP, (2012), Estadisticas oportunas de finanzas publicas
y deuda publica, México.
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Si bien la tasa del IETU es menor a la del ISR, ésta se ha incrementado de 16.5
por ciento a 17.5 por ciento entre 2008 y 2010. Asimismo, el costo administra-
tivo de contabilizar y reportar el pago del IETU para pequefias y medianas em-
presas (PYMES) puede ser proporcionalmente mayor al de las grandes empresas
si se le compara con los beneficios obtenidos. Adicionalmente, muchas PYMES
podrian no tener suficiente capacidad de pago o llevar a cabo una planeacién
fiscal, lo que desalentaria la formalidad de un negocio.

Por otra parte, el ISR registré la mayor incidencia (5.58 ppt) sobre el cre-
cimiento de los ingresos tributarios, lo que se compara con una moderada
incidencia del VA (1.17 ppt) en 2011. Por el contrario, la incidencia del im-
puesto a los depésitos en efectivo (IDE) fue negativa (-1.27 ppt) en ese mismo
afio (Gréfica 5). Conviene sefialar que el IEPS tuvo una incidencia negativa (-
6.23 ppt) en 2011. Es decir, las transferencias del IEPS a la produccién ascen-
dieron a -54.7 miles de millones de pesos (precios constantes afio base 2003:
100), cifra que equivale a 5.9 por ciento de los ingresos tributarios del mismo
ao.

Factores endégenos en el nivel
de captacién de impuestos

El tamario de la captacién del ISR depende en gran parte del crecimiento del
PIB. Se ha sugerido que la captacién de los ingresos tributarios de México no
mantiene una relacién proporcional con el tamario de su economia. Entre los
factores que no favorecen una mayor y mejor recaudacion de impuestos estin
los tratos preferenciales, exenciones fiscales, una reducida base de recauda-
cién y un sistema fiscal bastante complejo (CEESP, 2009).

Existen multiples exenciones y tratamientos fiscales preferenciales en el
sector del transporte y la agricultura, que limitan la efectividad de los impues-
tos. Asimismo, la evasién también afecta el monto de los ingresos tributarios.
Algunas estimaciones sugieren que la evasién del transporte terrestre corres-
pondiente a ISR e IVA representé 0.037 por ciento del PIB en 2007 (Loeza
Manzanero et al., 2008).

Por otra parte, el fortalecimiento de la recaudacion del IVA depende del
crecimiento del consumo privado (de la cantidad de bienes y servicios sujetos
a un gravamen) y de manera mds directa del consumo final. Sin embargo,
existe una inter-relacion entre la efectividad de ambos impuestos, toda vez que
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el ISR puede afectar significativamente el ingreso disponible de los consumi-
dores de menores ingresos y por tanto reducir su poder de compra.!!

Cuadro 2
Matriz de correlacion de crecimiento del PIB, consumo privado
y ventas al por menor segtin tipos impositivos, México, 1994-2011

(coeficientes)
PIB C01.1sum0 Ventas Al por menor (*)
privado
ISR 0.77 0.85 0.82
IVA 0.77 0.75 0.50
IEPS 0.10 0.08 0.04
IMP 0.69 0.71 0.68

Tuente: CEESP (elaboracion propia). (*) Perfodo 1995-2011. MP: impuesto a
as importaciones.

La informacién del Cuadro 2 muestra una asociacién positiva entre el dina-
mismo del ISR e IVA en relacién al PIB y consumo privado. En un periodo de
17 afios (1994-2011), el coeficiente de correlacién mds alto (r = +0.85) corres-
ponde al crecimiento de los ingresos por ISR y consumo privado. Asimismo, se
observa una correlacion positiva alta (r = +0.77) entre el crecimiento de los
ingresos por IVA'y el crecimiento del PIB. La correlacién entre el crecimiento
de los ingresos por ISR y crecimiento de las ventas al por menor también es
importante (r = +0.82). En general, el nivel y crecimiento del PIB, asi como el
consumo privado de los hogares tienen un efecto sobre los ingresos tributarios.

Potencial de captacion de los ingresos tributarios

La informalidad forma parte de un problema estructural en México derivado
del lento crecimiento econémico y de los efectos de las recesiones. FEntre las
explicaciones sobre la proliferacion del sector informal se encuentran la falta

" Aunque no forma parte del presente andlisis, por el lado del gasto existen programas sociales
de corte progresivo orientados a complementar el ingreso disponible de los grupos menos favo-
recidos en la distribucién del ingreso mediante transferencias publicas.
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de oportunidades asociada a una limitada generaciéon de empleos bien remu-
nerados y asociado a ésto, el costo que representa operar en la formalidad y la
corrupcion.

Griéfica 6
Trabajadores afiliados al IMSS y poblacién del sector informal
en México, 2000-2011
(miles de trabajadores)
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Fuente: CEESP, con datos de INEGIy Secretaria del Trabajo y Prevision Social, México,
2012.

El ndmero de trabajadores derechohabientes del IMSS y el de las personas que
laboran en el sector informal de la economia han crecido, aunque la informa-
lidad con mayor dinamismo.'? En efecto, los trabajadores asegurados en el

12 E] registro de trabajadores informales se tomé de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Em-
pleo (ENOE), a partir de la clasificacién por tipo de unidad econémica que corresponde al sector
de los hogares. En un sentido mds amplio, la informalidad comprende no sélo a aquéllos traba-
jadores sin seguridad social (trabajadores sin registro en el IMSS) sino a los que no pagan im-
puestos (trabajadores por cuenta propia) y que de alguna forma, se les estd financiando a través
del ejercicio del gasto publico. Por tanto, el padrén de contribuyentes con registro activo en el
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IMSS crecieron anualmente, en promedio, 1.9 por ciento en el periodo 2000-
2011 mientras que las personas en el sector informal se incrementaron en
promedio 2.8 por ciento. Es decir, la capacidad de la economia para generar
empleos formales ha sido limitada en comparacién con el crecimiento del
sector informal en México. Por su parte, la poblacién ocupada aumenté 2 por
ciento en el mismo periodo. Para el cuarto trimestre de 2011, el nimero de
trabajadores afiliados al IMSS y la poblacién en el sector informal ascendid,
respectivamente, a 15 millones 350 mil personas y 13 millones 966 mil perso-
nas (Grdfica 6).

En un horizonte de tiempo mds corto (2007-2011) el contraste resulta
mayor, ya que el crecimiento medio del sector informal (3.1%) casi duplicé el
ritmo de crecimiento de los trabajadores afiliados al IMSS (1.6%). Estas cifras
sugieren un alarmante aumento del fenémeno de la informalidad en México
en afios recientes (Cuadro 3).

Cuadro 3
Crecimiento medio de la poblacién ocupada,

trabajadores afiliados al IMSS y poblacién
en el sector informal de México, 2000-2011 (%)

y Poblacién Trabajadores Sector
Periodo asegurados en )
ocupada o] IMSS informal
2000-2011 2% 1.9% 2.8%
2007-2011 1.7% 1.6% 3.1%

Fuente: CEESP, con datos de INEGI y Secretarfa del Trabajo y Prevision
Social, México, 2012.

La tasa de ocupacién del sector informal (expresada como porcentaje de la
poblacién ocupada) se ha mantenido en un promedio de 27.9 por ciento en la
dltima década (2000-2011). Sin embargo, ésta registra fuertes oscilaciones en
cada trimestre del periodo referido (de hecho sugiere un comportamiento
ciclico como se muestra en la Grafica 7).

Fn la medida que las fluctuaciones de la poblacién informal responden
al término de contrataciones laborales eventuales y/o de pérdidas significativas

Sistema de Administracién Tributaria (SAT) ofrecerfa de manera mds precisa el tamafio del
sector formal de la economia.
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de empleos (como resultado del ajuste de las empresas a los efectos de la crisis),
la recaudacién impositiva se ve afectada por las variaciones trimestrales de la
poblacién de contribuyentes con ingresos no sujetos a subsidios/transferencias
publicas.

La persistencia de la tasa media de ocupacién del sector informal es mo-
tivo de una fuerte preocupacion, ya que el recurrente fenémeno de la infor-
malidad representa un obsticulo no sélo para una mayor recaudacién
impositiva (via un mayor ndmero de contribuyentes) sino también en térmi-
nos de crecimiento econémico. En efecto, la productividad de las empresas y
personas que operan en la informalidad tiende a ser menor que la de los esta-
blecimientos y negocios formales (OCDE, 2011c¢). En este sentido, la producti-
vidad agregada de la economia se fortaleceria en la medida en que disminuya
la importancia del sector informal.

Una productividad relativamente baja del sector informal responde al
hecho de que sus negocios generalmente carecen de capacitacién, proteccién
juridica y acceso a crédito; asimismo, existen pocos incentivos para generar
innovacién y su escala de operaciones tiende a mantenerse pequenia (Op.
Cit.). En consecuencia, el fendmeno de la informalidad recurrente es un fac-
tor endégeno al nivel de captacién tributaria, que a su vez, retroalimenta de
manera negativa el crecimiento de la produccion.

Otro factor subyacente a la informalidad consiste en el costo de operar en
la formalidad. Es decir, los empleados del sector informal no sélo no pagan
impuestos sino que tampoco reciben seguridad social. El costo para un patrén
de registrar a sus empleados en el sistema de seguridad social comprende no
s6lo las aportaciones a la seguridad social que por ley le corresponden, sino
también los costos y tiempo relacionados con los trdmites administrativos de
establecer un negocio. Por ejemplo, mientras en México toma aproximada-
mente 9 dias abrir un negocio, en Canadd toma cinco dias y en Singapur tres
dias (World Bank, 2012). Asimismo, el costo de abrir un negocio (como por-
centaje del ingreso per cdpita) fue de 11.2 por ciento en México, lo que se
compara con (.7 por ciento y 0.4 por ciento, respectivamente, en Singapur y
Canada (Op. Cit.).

En cierto modo, el actual sistema de contribuciones a la seguridad social
(que incluye INFONAVIT, aportaciones al IMSS, pensiones e impuestos a la
némina), las rigideces administrativas y una falta de cultura de la legalidad (asi
como de mayor certeza juridica) son factores que desincentivan la formalidad
en México. Por tanto, es deseable revertir el fenémeno de la informalidad, ya
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que con esto se alentaria el crecimiento de la productividad, el ingreso nacio-
nal y en tltima instancia el nimero de contribuyentes.

Grifica 7
Tasa de ocupacién en el sector informal en México, 2000-2011
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Fuente: Fuente: CEESP, con datos de INEGI, México, 2012.

Simplificacién del sistema tributario

El sistema tributario mexicano en la actualidad es demasiado complejo. La
progresividad (diferenciacién) de las tasas impositivas sobre el ingreso (ISR), asi
como los tratos y regimenes preferenciales contribuyen a un nivel de recauda-
cién que de otro modo pudiera ser mayor al observado.

La progresividad de las tasas impositivas ha dado lugar a dos aspectos es-
tructurales de la distribucién de los ingresos tributarios en México. Primero, el
decil de hogares de mayores ingresos (decil X) aport6 casi 60 por ciento de la
recaudacion del ISR por sueldos y salarios en 2010. Asimismo, las contribucio-
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nes netas al ISR de los deciles de las familias de menores ingresos (I y II) repre-
sentaron transferencias ptblicas del orden de 0.4 por ciento de las contribu-
ciones del ISR en el mismo afio (SHCP, 2012b).

De igual modo, los hogares de mayores ingresos en el pais (deciles VIII, IX
y X) aportaron 69.3 por ciento de las aportaciones a la seguridad social (Op.
Cit.). Desde esta perspectiva, la progresividad de las tasas impositivas responde
al principio de equidad y de algiin modo ha atenuado las brechas de desigual-
dad social.

Segundo, si se consideran solamente las contribuciones al ISR por sueldos
y salarios, la incidencia de la recaudacién por ISR es mayor conforme crece el
nivel de ingresos de los hogares. Es decir, mientras que para los hogares ubi-
cados en el decil 1v, las contribuciones al ISR representaron 2.5 por ciento de
su ingreso bruto en 2010, éstas representaron casi una quinta parte (19.5%) del
ingreso bruto de los hogares ubicados en el decil X. (Op. Cit.).

Sin embargo, las contribuciones a la seguridad social representan una
mayor proporcién de los ingresos brutos de las familias mds pobres (1.6% de
los ingresos de los hogares ubicados en el decil I) en comparacién con los
ingresos de los hogares del decil X (1.2%). Es decir, con el actual sistema im-
positivo la aportacién a la seguridad social resulta relativamente mds onerosa
para un hogar pobre que para uno de mayores ingresos.

Por otra parte, los costos administrativos del cumplimento fiscal (incluida
la facturacion) son significativos, lo que tiende a reducir la competitividad de
las empresas y fomentar la informalidad. Por ejemplo, las misceldneas fiscales
consisten en cambios y adecuaciones adicionales de las leyes tributarias con
una temporalidad anual. Esto ocasiona cambios del esquema tributario tanto
para los contribuyentes como para la autoridad hacendaria, lo que se traduce
en una menor certidumbre en el ambiente de negocios y eventualmente re-

percute sobre una tendencia a la baja de la productividad de las empresas (Te-
llo y Herndndez, 2010).

La simplificacion del sistema tributario debe hacer mis facil la declara-
cién y pago de impuestos. Por ejemplo, en la actualidad las tecnologias de la
informacién han facilitado la inscripcién de los contribuyentes en el registro
federal (RFC) a través de un portal de Internet y concluirla con una visita a las
oficinas de la administracién tributaria. Por el contrario, el trdmite de inscrip-
cién al RFC tomaba, en promedio, 45 dias en 2003 (SAT, 2011). Sin embargo,
por el lado del cumplimiento de las obligaciones fiscales en México, el pago
de impuestos toma aproximadamente un periodo de 109 dias en tanto que en
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los Estados Unidos y Reino Unido este periodo se reduce, respectivamente, a

72y 24 dias (World Bank, 2012).

En este sentido, con una simplificacién del sistema tributario se busca, en
principio, aumentar el nivel de recaudacién por una parte y por otro lado,
fomentar una redistribucién més equitativa de los recursos publicos para cu-
brir los servicios de salud, los fondos de pensiones y el ahorro para la vivienda.

En particular, la recaudacion actual puede mejorar sustancialmente a
través de un impuesto a tasa tinica a las empresas y a las personas “fisicas” con
actividad empresarial, de modo que se termine con los actuales regimenes
preferenciales y bases especiales de tributacién. Por otra parte, el monto de
una tasa impositiva tnica buscaria consolidar la carga oficial total para las
empresas, con lo que se eliminarfa la relacién de pagos que en la actualidad
realizan al IMSS e INFONAVIT (CEESP, 2011b).

Grifica 8
Evolucién del nimero de contribuyentes activos en México, 2003-2011
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Fuente: Sistema de Administracién Tributario (SAT), 2011, México.
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Por otra parte, el padrén de contribuyentes registrado en el SAT ha aumenta-
do de manera importante en los dltimos afos. Este es un aspecto que ha
mejorado gracias a una mayor eficiencia de la administracién tributaria en
México. En 2003 el padrén de contribuyentes ascendié a 9.4 millones de
personas mientras que para 2011 éste comprendia 36.9 millones (Gritfica 8).
Es decir, el crecimiento medio anual de la base de contribuyentes fue de
18.6 por ciento entre 2003 y 2011. Este incremento podria interpretarse en
gran parte como resultado de la simplificacién de trdmites de inscripcién al
RFC. El incremento mds significativo ocurrié entre 2004 y 2005, con un
ntmero de contribuyentes que pasé de 12.3 millones a 20.4 millones. Asi-
mismo, de los 36.9 millones de contribuyentes registrados en 2011, 63.5 por
ciento correspondi6 a asalariados, 32.6 por ciento a personas fisicas y 3.8 a
personas morales (SAT, 2011).

Las personas fisicas con actividad empresarial representan alrededor de 25
por ciento de los contribuyentes y aportan alrededor de 11 por ciento de la
recaudacién tributaria (SHCP, 2011). Es decir, los contribuyentes en activo
ascendieron a 33.4 millones al finalizar 2010, de los cuales aproximadamente
8.4 millones correspondieron a personas fisicas con actividad empresarial.
Dado que las personas fisicas con actividad empresarial registran una evasiéon
importante, los impuestos pagados por este grupo de contribuyentes represen-
tan una oportunidad para mejorar la simplificacién tributaria.

Por otra parte, la reduccién de la informalidad mediante su incorpora-
cién al sector formal podria aumentar de manera importante el monto de la
recaudacion tributaria. En la actualidad, las mejoras de la administracion tri-
butaria se han dirigido principalmente a los causantes cautivos pero en el futu-
ro un segmento potencial incluirfa a aquéllos que actualmente operan en la
informalidad.

Cultura de la legalidad

Desde la perspectiva del contribuyente, el pago de impuestos puede ser visto
como una carga que reduce su ingreso disponible. En cierto modo, la capaci-
dad recaudatoria de un Estado estd determinada por las percepciones de los
individuos sobre el sistema tributario. Al respecto, es importante informar y
crear conciencia entre la poblacién de contribuyentes acerca del funciona-
miento de un sistema tributario equitativo, que evite favorecer parcialmente a
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grupos de ingresos e intereses especificos (Tello y Herndndez, 2010). La per-
cepcién de los contribuyentes representa una forma de institucién social que
bajo ciertas condiciones puede frenar el alcance y efectividad de la adminis-
tracion tributaria (Op. Cit.). Por tanto, el disefio de la politica tributaria re-
quiere promover entre los contribuyentes una cultura de reputacién de la
autoridad fiscal, de apego a ley y de buen desempefio de la administracién
publica.

Conclusiones

Los ingresos tributarios no petroleros en México ganaron 1.5 por ciento adi-
cional respecto al PIB al pasar de 8.5 por ciento a 10 por ciento entre 1993 y
2011. A partir del presente andlisis, se encontré que el ISR e IVA no sélo apor-
tan la mayor cantidad de ingresos tributarios en México, sino que su inciden-
cia (a partir de su crecimiento anual) es la mds significativa de entre todos los
impuestos. De hecho, la incidencia del IVA sobre el monto de los ingresos
tributarios resulta mayor a la del ISR en los periodos posteriores a las recesiones
econdémicas en México.

En este sentido, es necesario evaluar la posibilidad de poner en marcha
un impuesto global y moderado al consumo final (actualmente el IVA no se
aplica a alimentos y medicamentos) si y sélo si: 1) se mantiene exenta de im-
puestos una canasta bédsica de bienes para todo mundo y 2) las tasas impositi-
vas del ISR e IVA se aplican de manera generalizada.

Una de las principales limitaciones del impuesto al ingreso (ISR e IETU)
es la actual complejidad del sistema hacendario. En este sentido, la simplifi-
cacion de la recaudacién tributaria que el CEESP propone, se enfoca a tres
aspectos. Primero, la simplificacién fiscal mediante un impuesto a tasa dnica,
la cual busca en principio reducir la evasién y elusion fiscales y con ello in-
crementar los ingresos tributarios.

Segundo, la simplificacién recaudatoria busca reducir los costos adminis-
trativos de las empresas, especialmente las pequefias y medianas, que implica
el actual sistema de célculo, declaracién y pago de impuestos y contribuciones
a la seguridad social; de modo que un sistema eficiente y moderno desincenti-
ve la informalidad. La informalidad representa un fenémeno estructural de la
economia mexicana que reduce el potencial recaudatorio de los impuestos al
ingreso y obstaculiza el crecimiento de la productividad agregada.
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Tercero, la simplificacién recaudatoria propuesta es una forma de flat tax
que elimina los costos administrativos de las empresas asociados a las aporta-
ciones a la seguridad social, fondos para la vivienda, ahorro para el retiro y de
impuestos sobre la némina. La administracién tributaria y no las empresas
serfa la encargada de asignar y transferir recursos publicos para la seguridad
social universal bajo principios de eficiencia y equidad. Esto elimina de tajo la
actual regresividad en las contribuciones a la seguridad social para los grupos
de menores ingresos.

El creciente aumento de la informalidad representa una seria limitante a la
capacidad de la recaudacién de los ingresos tributarios en México. La informa-
lidad es un fenémeno que se retroalimenta de los ciclos econémicos y la des-
igualdad en la distribucion del ingreso. En este punto, el mayor potencial de un
impuesto a tasa tinica para fortalecer los ingresos tributarios radica en la poten-
cial incorporacién del sector informal a la base de contribuyentes registrados.

No obstante, la propuesta de una simplificacion del sistema tributario no
viene a resolver por si mismo el problema del crecimiento de la informalidad.
En consecuencia, resulta necesario atender la informalidad como un fenémeno
sisttmico en donde el crecimiento del PIB, el crecimiento sostenido de la pro-
ductividad, una mejora redistributiva del ingreso, programas educativos hacia
los pequefios empresarios y una cultura de la legalidad (y ataque a la corrup-
cién) contribuirfan en su conjunto a erradicar este fenémeno en México.

Por tltimo, un sistema tributario simplificado a tasa tnica ofrece un gru-
po de ventajas. Entre estas se encuentran la simplicidad de su cdlculo (im-
puesto post-card); la reduccion de la evasion, ya que sélo se podria deducir el
monto de las inversiones; un aumento en automatico del ntimero de contri-
buyentes debido a la casi obligatoriedad de emitir facturas, (de lo contrario no
podrian hacerse deducciones); las empresas dejarian de hacer declaraciones
definitivas; las personas fisicas actualmente en el régimen de asalariados dejar-
fan de estar sujetas a fiscalizacion (al recibir salarios netos de impuestos), la
fiscalizacion se acabarfa después de un afo de implementar la simplificacion.

Esto le permitirfa al Sistema de Administraciéon Tributaria concentrarse
en la revisién y cumplimiento de las empresas y personas “fisicas” con activi-
dad empresarial (aproximadamente 9.7 millones de causantes en 2010),
quitindose el trabajo que implica mds de 30 millones de causantes (en su
mayoria asalariados) que no tendrian relacién con el SAT, liberando una gran
cantidad de recursos que podrian dedicarse a la fiscalizacién de los actuales
“vacios” fiscales.
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El gasto en educacion
en México por nivel educativo:
Situacion respecto a otros paises de la OCDE

Ignacio Palos Rosales"”

Resumen

| presente articulo tiene como objetivo analizar dos dimensiones del

gasto publico en educacién en México, siendo estas su importancia en

el contexto econémico nacional y su distribucién entre los estudiantes
por nivel educativo. Para cada una de estas dimensiones se realizan compara-
ciones entre los resultados obtenidos en México y otros paises pertenecientes a
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE). El
andlisis de la importancia del gasto educativo en el contexto econémico na-
cional se lleva a cabo mediante dos indicadores, siendo el primero de ellos el
Gasto Publico en Educacién como proporcién del PIB y, el segundo, el Gasto
Publico en Educacion como proporcion del Gasto Publico Total. El andlisis
de la distribucién del gasto se lleva a cabo utilizando los datos del gasto ptabli-

" Licenciado en Economia por la Universidad Auténoma de Aguascalientes y maestro
en la misma disciplina por la Universidad de las Américas-Puebla. Entre sus temas de
especializacion sobresale la Evaluacion Financiera y Socioeconémica de Proyectos de
Inversién Publica. Es investigador en el CEFP desde 2007, en donde se desempefia
como analista del gasto piblico en las dreas de educacién y medio ambiente y recursos
naturales. En su trayectoria laboral destaca su actividad en organismos internacionales
como el Banco Mundial (2002) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (2004-2007).



Ignacio Palos Rosales

co por estudiante por nivel educativo expresado en délares ajustados por Pari-

dad del Poder de Compra.

Palabras clave: Educacion, estudiantes, nivel educativo, distribucién, gasto,
politicas educativas.

Abstract

he aim of this work is to analyze the importance of public spending on

education in Mexico and its distribution per student by educational

level. For each of these dimensions, comparisons are made between
the results obtained in Mexico and other OECD member countries. The im-
portance of education spending in the national context considers two indica-
tors: Public Spending on Education as a proportion or Gross Domestic
Product (GDP) and Public Spending on Education as a proportion of Total
Public Spending. The expenditure distribution analysis is carried out using
data from public expenditure per student by educational level in Purchasing
Power Parity adjusted dollars.

Key words: Education, students, educational level, distribution, expenditure,
education policies.

Introducciéon

| presente ensayo tiene, entre sus objetivos principales, analizar la dis-

tribucién relativa del gasto puiblico por estudiante en México en los

distintos niveles educativos, y revisar la posicién que nuestro pais ocu-
pa al respecto entre los paises de la Organizacién para la Cooperacién vy el
Desarrollo Econémico (OCDE).

En primer lugar se llevé a cabo el andlisis y la revisién de dos indicadores
de gasto publico en educacién que, aunque de naturaleza general, proporcio-
nan informacién sobre la importancia del gasto en educacién para la sociedad
y el sector ptblico. El primero de ellos, el gasto piblico como proporcién del
Producto Interno Bruto (PIB) se analizé en la primera seccién. El segundo
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indicador, el gasto piblico en educacién como proporcién del gasto ptblico
total, se analiza en la tercera seccion. Es menester hacer mencién que el
comparativo internacional para ambos indicadores se centra en el afio 2008,
aunque se incluye informacién por pais desde 1998.

En la tercera seccion se abordé el indicador central para este ensayo: el
gasto publico por estudiante por nivel educativo y se desarrollaron los andlisis
correspondientes a los niveles educativos de Preprimaria, Primaria, Secunda-
ria, Media Superior y Superior. Asimismo, se llevé a cabo un planteamiento
del panorama general en cada nivel educativo en funcién del comportamiento
de la variable “cobertura”. Para los niveles que conforman la Educacion Basi-
ca (Preprimaria, Primaria y Secundaria) se incluyé una seccién particular,
sobre la relacién entre el gasto en educacion y los niveles de desempetio en el
Programa para la Evaluacién Internacional de Estudiantes (PISA, por sus siglas
en inglés). Por dltimo se plantearon las conclusiones.

I. Gasto publico en educacién
como porcentaje del PIB

De acuerdo con la OCDE, el gasto en educacién debe ser considerado por los
paises como una inversion que puede ayudar a fomentar el crecimiento
econémico, mejorar la productividad, contribuir al desarrollo personal y so-
cial, y reducir la inequidad social.!

Uno de los indicadores de gasto en educacion mads utilizados para llevar a
cabo comparaciones entre paises es el gasto publico en educacién como por-
centaje del PIB, el cual nos indica la proporcién de la riqueza nacional gene-
rada durante un afio que el sector publico dedica a la politica educativa.
También es posible utilizar este indicador como una aproximacién de la pro-
porcién de la riqueza nacional generada durante un afio que la sociedad des-
tina a la educacién, ello dado que la mayor parte del gasto en educacién
proviene del sector publico.?

' Education at a Glance, 2011 (OECD).
2 En promedio, para los paises de la OECD, el 85 por ciento del gasto en educacion
proviene del sector publico (OECD, 2011).
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Segin estadisticas de la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO),> en México, el gasto publico
en educacién como proporcién del PIB fue de 4.9 por ciento en 2008, cifra
inferior al promedio de la OCDE de 5.3 por ciento, lo que sitia a nuestro pais
en el lugar nimero 20 entre los paises de la Organizacién (ver Cuadro 1).

Los paises que ocuparon los primeros cinco lugares en 2008 fueron Di-
namarca (7.7%), Islandia (7.5%), Suecia (6.8%), Noruega (6.5%) y Bélgica
(6.4%). Mientras que los tres tdltimos lugares fueron Chile (4%), Eslovaquia
(3.6%) y Japén (3.4%).

En promedio, México también gasta una menor proporcién de su PIB en
educacién que otros paises de América Latina como Argentina y Brasil, que
gastan el 5.4 por ciento cada uno.

La Griéfica 1 muestra el comportamiento del gasto en educacién como
proporcion del PIB para México y la OCDE entre los afios 1998 y 2008. Como
se aprecia, aunque la participacién del gasto en educacién en México crecié
en un punto porcentual de 1998 a 2002 (de 4.2 a 5.2%), el indicador dismi-
nuyé con respecto a este dltimo afio a partir de 2003 mostrando un valor final
de de 4.9 por ciento en 2008, con lo que retrocedi6 al nivel que se tenia al afio
2000. Asimismo, se observa que para cada afio del periodo, el indicador pre-
senta un mayor nivel para la OCDE que para México, siendo 2002 el afio en
que México estuvo mds cerca de empatar dicho promedio, con una la diferen-
cia de sélo dos décimas.

¥ stats.uis.unesco.org
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Cuadro 1

Gasto publico en educacién para los paises de la OCDE
(porcentajes del PIB)

Posicion Pais 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
1 Dinamarca 8.3 8.1 8.3 8.4 8.4 8.3 8.4 8.3 8 7.8 7.7
2 Islandia 7 6.6 6.7 7 7.6 7.5 7.5 7.6 7.5 7.4 7.5
3 Suecia 7.5 7.3 7.2 7.1 7.4 7.2 7.1 6.9 6.7 6.6 6.8
4 Noruega 7.5 7.1 6.6 7 7.6 7.5 7.5 7 6.6 6.8 6.5
5 Bélgica 6 6.1 6 6 5.9 6 6 6.4
6 Finlandia 6.1 5.9 6.1 6.2 6.4 6.4 6.3 6.2 5.9 6.1
7 Israel 7 6.8 6.5 6.8 6.9 6.8 6.3 6.1 6.1 5.9 5.9
8 Estonia 6.3 6.7 54 5.2 5.5 5.3 4.9 49 4.8 5.7
9 Irlanda 44 42 43 43 43 44 4.7 4.7 4.7 49 5.7
10 Francia 5.8 5.8 5.7 5.6 5.6 5.9 5.8 5.7 5.6 5.6 5.6
11 Nueva Zelanda 6.8 6.7 6.5 6.6 6.6 6.4 6 6 5.6
12 Austria 6.2 6.3 5.7 5.7 5.7 5.5 5.5 5.4 54 5.3 5.5
13 Holanda
14 Estados Unidos 5 5 5.7 5.6 5.8 5.5 5.3 5.6 5.5 5.5
15 Suiza 5.3 5.3 5.2 5.4 5.7 6 5.9 5.7 5.5 5.2 5.4
16 Reino Unido 4.8 4.5 4.5 4.6 5.2 5.3 5.2 5.4 5.6 5.5 54
17 Promedio OCDE 5.3 5.3 5.3 5.5 5.5 5.6 5.5 54 5.3 52 5.3
18 Eslovenia 5.9 5.8 5.8 5.7 5.7 5.7 5.2 5.2
19 Hungria 4.5 4.6 5 5 5.3 5.9 5.4 5.5 5.4 5.3 5.1
20 Polonia 5 4.7 5 5.3 54 5.3 5.4 5.5 5.3 4.9 5.1
21 México 42 44 49 5.2 5.3 5.3 49 5 4.8 4.8 49
22 Portugal 5.1 5.2 5.4 5.3 5.4 5.2 5.2 5.1 4.9
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Continta Cuadro 1...

23 Canadad 5.6 5.7 5.6 5.1 5.2 4.9 4.9 4.8
24 Corea 3.7 3.8 4.1 4 4.4 44 4.1 4.2 4.2 4.8
25 Alemania 4.6 44 4.5 4.6
26 Italia 4.6 4.7 4.5 49 4.6 4.7 4.6 4.4 4.7 4.3 4.6
27 Espafia 4.4 4.4 43 4.2 4.2 4.3 4.2 4.2 43 4.3 4.6
28 Australia 4.8 5 4.7 49 4.8 4.8 4.8 4.7 4.5 4.5 4.4
29 Republica Checa 39 4 4 4.1 4.3 4.5 44 4.3 4.6 4.2 4.1
30 Chile 34 3.8 3.9 4.2 4.1 3.7 34 3.2 34 4
31 Eslovaquia 4.2 3.9 4 4.3 4.3 4.2 3.8 3.8 3.6 3.6
32 Japén 3.5 3.6 3.7 3.6 3.6 3.7 3.7 3.5 3.5 3.5 3.4
Otros...
Argentina 4 4.5 4.6 4.8 4 3.5 3.8 4.5 49 5.4
Brasil 4.9 3.9 4 3.9 3.8 4. 4.5 5 5.1 5.4

Nota: No incluye los paises con cifra no disponible para 2008. Las cifras se encuentran ordenadas en sentido descendente con respecto a
2008.

... No disponible
te: Centro de Estudios d las Finanzas Puablicas con informacién del Instituto de Estadisticas e la UNESCO (stats.uis.unesco.org).
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Grifica 1
Gasto pruiblico en educacién

(porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas con Informa-
cién del Instituto de Estadisticas de la UNESCO (stats.uis.unesco.org)

I1. Gasto publico en educacién
como proporcion del gasto publico total

Como se ha observado, el gasto publico en educacién como proporcién del
PIB puede interpretarse como una medida de la importancia que la sociedad
de un pais le otorga a la educacién. No obstante, dicho indicador no refleja de
manera fiel la importancia presupuestal que los gobiernos otorgan a este ru-
bro, ya que en la generacién del PIB no sélo participa el sector publico, sino
todos los sectores econémicos.

Un indicador dtil, si se quiere reflejar la importancia que la educacién
tiene para los gobiernos, es el gasto publico en educacién como proporcién
del gasto publico total. Al considerar la base de datos de la UNESCO, este indi-
cador fue de 21.6 por ciento para México en el aiio 2008, ubicdndolo en la
primera posicién entre los paises de la OCDE, seguido de manera distante por

Suiza (16.7%), Nueva Zelanda (16.1%), Noruega (16.1%) y Corea (15.8%).
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Entre los paises que ocupan los tltimos lugares de esta lista estin la Republica
Checa (9.5%), Italia (9.4%) y Japon (9.4%), (ver Cuadro 2).

La evolucién del gasto piblico en educacién como porcentaje del gasto
publico total de 1998 a 2008 para México y la OCDE se observa en la Grifica
2, en ella se muestra que la tendencia del indicador para México no es estric-
tamente creciente, sino que se observan algunos picos y valles, lo que indica
que la importancia relativa de la educacién en el gasto publico ha estado suje-
ta a vaivenes. Por ejemplo, en el afio 2004 la educaciéon muestra la mayor im-
portancia en el presupuesto piblico (25.6%), mientras que la importancia que
recibe en el ultimo afio de la serie es la mas pequeiia de todo el periodo. Por
su parte, la serie de la OCDE presenta una mayor estabilidad en el periodo.

Grifica 2
Gasto Publico en Educaciéon
(porcentajes del gasto publico total)
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Fuente: Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de Finanzas Publicas con informacién
el Instituto de Estadisticas de la UNESCO (stats.uis.unesco.org)
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Cuadro 2

Gasto publico en educacién para los paises de la OCDE
(porcentajes del gasto piiblico total)

Posicion Pais 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
1 México 22.6 22.6 23.6 243 24.1 23.8 25.6 23.6 23.6 21.6 21.6
2 Suiza 15.4 14.8 15.6 15.9 16.5 16.5 16.2 16.3 16.1 16.7
3 Nueva Zelanda 16.1 16.2 20.9 15.5 19.7 17.9 16.1
4 Noruega 15.6 15.6 15.8 16.1 15.7 16.4 16.7 16.2 16.5 16.1
5 Corea 12.6 13.1 14.7 15.5 15 16.5 15.3 15.2 14.8 15.8
6 Dinamarca 14.9 154 15.6 15.5 15.1 15.5 15.7 154 15.4 15
7 Estonia 15.4 14.8 15.1 15.3 15.2 14.5 14.5 13.9 14.2
8 Islandia 17.1 17.3 17.7 18.7 17.9 18.4 19.6 19.6 18.8 13.9
9 Estados Unidos 17.1 15.2 15.2 14.4 13.7 14.7 14.1 13.8
10 Israel 14.1 13.9 13.8 13.8 13.7 13.7 13.3 13 13.7
11 Irlanda 13.2 13.7 12.8 12.8 13.2 14 14.1 13.9 13.5 13.4
12 Australia 13.8 14.3 14.4 14.2 14.1 13.8 13.7 12.9
13 Bélgica 12.2 12.2 11.8 12.1 114 12.3 12.4 12.9
14 Suecia 13.6 13 12.8 13.1 12.8 12.9 12.6 12.7 12.7 12.9
15 Promedio OCDE 13.4 13.2 12.9 13.3 13 13.5 13.4 12.9 12.9 13.1 12.8
16 Finlandia 12.5 12.2 12.7 12.7 12.8 12.8 12.6 12.6 12.5 12.4
17 Holanda 11.1 11.2 11.2 11.2 11.5 11.8 12.2 12 11.7 11.9
18 Polonia 11.4 12.7 12.2 12 12.7 12.6 12 11.6 11.8
19 Eslovenia 12.4 12.5 12.5 12.6 12.6 12.7 12.2 11.8
20 Austria 12.4 11 11.2 11.2 10.8 10.2 10.9 11 11.1 11.2
21 Espafia 11.3 10.9 11 10.9 11.1 10.9 11 11.1 11.1 11.2
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Continta Cuadro 2...

22
23
24
25
26
27
28
29
30

Otros...

Reino Unido
Portugal

Francia
Alemania
Hungria
Eslovaquia
Republica Checa
Italia

Japén

Argentina
Brasil

12.3

11.4
12.8

11.5
12.8
13.8
9.7

9.6
9.3

133
10.5

11
12.6

1
10.4
75
9.5

9.7
10.5

13.7
12

11
12.6

10.8
10.5
9
9.2

10.1
10.5

13.5
11.3

12
12.5

10.6
10.2
9.6
9.3

9.8
10.6

13.8
10.8

11.9
12.2

11
11.9
10.7
9.5

9.8
9.7

12

1.5
11,5

10.9
11.1
11.1
9.7

9.6
9.8

13.1
12.3

11.8
11.3

10.6
10.9
10.1
9.5

9.2
9.5

14.5

11.9
11.3
10.6
9.7
10.4
10.4
10.5
9.7
9.5

14
16.2

11.7
10.7
10.3
10.4
10.5
9.9

9
9.4

13.5
16.1

11.1
11

10.6

10.4
10.4

10.3
9.5
9.4
9.4

14

Nota: No incluye los paises con cifra no disponible para 2008. Las cifras se encuentran ordenadas en sentido descendente con respecto a
2008. En el caso de México, la informacién original presenta cifras no disponibles para los afios 1998, 2002, 2005 y 2006: Las cifras para
dichos afios se aproximaron como el promedio de los valores observados en los anterior y posterior. Para el caso de 1998 se tomo la cifra de

1999.

...: No disponible.
Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Piblicas con informacién del Instituto de la UNESCO (stats.uis.unesco.org)
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Aunque el gasto publico en educacién como proporcion del gasto publico
total muestra la importancia que los gobiernos dan a la educacién en relacién
a su presupuesto publico, los resultados de este indicador para México en el
contexto de la OCDE:

= No necesariamente significan que en nuestro pais se gasta mas dinero
en educacién que en otros paises, principalmente por el hecho de que
el gasto publico como proporcién del PIB en México es bajo.*

= FEn segundo lugar, atin cuando las cifras del gasto piblico indicaran
que, en efecto, el gasto en educacién en México es mds grande que en
algunos paises de la OCDE, el gasto por estudiante podria ser mds pe-
queiio, ello debido a las diferencias de tamario de la poblacién estu-
diantil entre los paises.

Debido a estas razones, un indicador sensato para medir el beneficio relativo
que reciben los estudiantes de sus sistemas de educacién publica es el gasto
publico por estudiante, cuyo andlisis es el objetivo principal de este articulo

III. Gasto publico por estudiante
por nivel educativo

El gasto publico por estudiante es un indicador que nos permite observar en
qué medida se benefician los alumnos de sus sistemas de educacién publica.
Si el andlisis se lleva a cabo diferenciando el gasto para cada uno de los niveles
educativos, entonces pueden observarse las prioridades de la politica ptblica
educativa de un pais. Por ejemplo, algunos paises pueden orientar su politica
educativa hacia la formacién de profesionistas (digase ingenieros) con el obje-
tivo de impulsar ciertos sectores de la economfa, mostrando su presupuesto un
sesgo hacia la financiacién de la Educacién Superior.

Sin embargo, otros paises podrian considerar socialmente mas importante
el logro de la cobertura universal en educacién bésica, mientras que en los

* De hecho, en 2008 México ocupa el ultimo lugar entre los pafses de la OCDE al
respecto, con un indicador de 23.9 por ciento, muy por debajo del promedio de la
Organizacién de 43.3 por ciento.
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paises donde dicha cobertura ya se ha alcanzado, se podria juzgar mds impor-
tante invertir para incrementar la calidad de la educacién.

Con el fin de develar las prioridades del gasto publico educativo en
México y en otros paises de la OCDE, a continuacién se llevé a cabo un andli-
sis del gasto publico por nivel educativo. Con el objeto de que los montos de
gasto ptblico por estudiante sean comparables entre paises, los mismos estin
expresados en délares de los Estados Unidos ajustados por Paridad de Poder de
Compra (PPP por sus siglas en inglés).’

I11.1. Educacién preprimaria

Panorama general

En el afio 2010, la cobertura en Educaciéon Preprimaria alcanzé en el pais el
79.3 por ciento, cifra inferior a la cobertura alcanzada en Primaria (98.6%) y
en Secundaria (95.3%), lo que coloca a este nivel educativo como el tercero
de mayor cobertura a nivel nacional.

El hecho de que la cobertura en Secundaria haya sido mayor que en Pre-
primaria podria deberse a que la obligatoriedad de la Educacién Secundaria
se decreté desde 1993, mientras que para el caso de la Educacién Preprimaria
la obligatoriedad no se decret6 sino hasta el afio 2002, es decir, casi diez afios
después. Esto puede verse como uno de los factores que dio ventaja a la cober-
tura en Secundaria, pues el decreto de un nivel educativo como obligatorio
suele ir acompariado de un incremento en la oferta de infraestructura publica
educativa para ese nivel, estimulando la matricula.

Por otro lado, el crecimiento de la cobertura en Educaciéon Preprimaria
fue el més importante en el decenio 2000-2010 al subir de 49.8 a 79.3 por
ciento, lo que se traduce en un crecimiento de la cobertura de 29.5 puntos
porcentuales. La Educacion Media Superior, en cambio, incrementé su co-
bertura en 16.9 puntos porcentuales, més de 12 puntos por debajo de la Pre-
primaria, ello a pesar de tratarse de niveles educativos con coberturas iniciales
muy similares en el afio 2000 (49.8 y 45.7%, respectivamente). Al igual que en
el caso de la Secundaria, la obligatoriedad de la Educacién Preprimaria puede

> El ajuste por paridad de poder de compra considera la cantidad de délares (u otra
divisa) necesaria para comprar la misma cesta de bienes en diferentes paises.
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verse como uno de los factores que diferencié el crecimiento de su cobertura
con respecto a la Educacién Media Superior.

Gasto puiblico por estudiante de preprimaria

En 2008 el sector publico mexicano gasté 2 mil 16 délares por alumno de
Preprimaria (edades de los tres a los cinco afos), posicionando al pais en el
pendltimo lugar entre los miembros de la OCDE y superando a Corea en 16
délares por alumno /ver Cuadro 3). No obstante, si se ordena a los paises con-
siderando el gasto total por alumno (medida que incluye el gasto piblico y
privado), las posiciones se invierten siendo México superado por Corea por un
mil 890 délares por alumno.

Asimismo, casos como el de Corea, en los que el gasto privado es una par-
te importante del gasto total en educacién, no son raros entre los miembros de
la OCDE, pues existen 12 paises con una proporcién de gasto privado superior
al del promedio de la Organizacién (18.5%), sobresaliendo los casos de Japén,
Australia y la misma Corea, paises en donde el gasto privado es mas importan-
te que el gasto publico.

Al considerar el gasto piblico, el pais que ocupa el primer lugar de la lista
es Luxemburgo, que gasta 13 mil 223 délares al afio por alumno, mds de seis
veces lo que se gasta en México. El gasto por alumno en nuestro pais también
se encuentra muy por debajo del gasto promedio de la OCDE (5 mil 59 déla-
res), superior al gasto en México en més de 2.5 veces.

Fn relacién a otros paises de América Latina se observa que Chile gasta 3
mil 139 délares al afio por alumno y supera México por un mil 123 délares.
Argentina por su parte, gasta al afio un mil 688 délares por alumno, monto
inferior al gasto de nuestro pais en 327 délares.
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Gasto por Estudiante de Preprimaria en 2008

Cuadro 3

(délares de los Estados Unidos)

Posicién Pais Gasto por Proporcién Gasto Publico
Estudiante ~ Gasto Piblico  por Estudiante
1 Luxemburgo 13,460 98.2 13,223
2 Estados Unidos 10,070 79.8 8,035
3 Islandia 10,080 76.4 7,705
4 Italia 8,187 93.3 7,637
5 Nueva Zelanda 7,431 91.6 6,808
6 Holanda 6,745 98.4 6,639
7 Suecia 6,519 100.0 6,519
8 Eslovenia 8,029 77.5 6,223
9 Reino Unido 7,119 84.5 6,015
10 Bélgica 5,732 96.5 5,531
11 Noruega 6,572 83.9 5,515
12 Francia 5,787 94.0 5,443
13 Austria 7,508 70.2 5,271
14 Dinamarca 6,382 81.2 5,180
15 Espana 6,708 76.7 5,142
16 Alemania 6,887 73.5 5,060
17 Grecia 6,210 81.5 5,059
18 Irlanda 6,210 81.5 5,059
19 Turquia 6,210 81.5 5,059
20 Promedio OCDE 6,210 81.5 5,059
21 Polonia 5,792 85.2 4937
22 Finlandia 5,334 90.5 4,828
23 Portugal 5,248 81.5 4275



El gasto en educacién en México por nivel educativo

Continda Cuadro 3...

24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34

Suiza
Hungria
Republica Checa
Eslovaquia
Estonia
Chile
Israel
Australia
Japén
México
Corea

4911
4,750
4181
3,977
3,198
3,951
3,953
6,408
4711
2,391
4281

81.5
81.5
91.1
82.9
99.0
79.5
77.8
44.5
43.5
84.3
45.5

4,000
3,869
3,807
3,295
3,165
3,139
3,078
2,848
2,050
2,016
1,948

Nota: Unidades monetarias ajustadas por paridad del poder de compra (en inglés, Purcha-
sing Power Parity, PPP). Las cifras no disponibles se sustituyeron por el promedio de la

OCDE respectivo.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas con informacién de la OCDE (Educa-

tion at a Glance, 2011).
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I11.2. Educacién primaria

Panorama general

a Educacién Primaria es el nivel educativo con el mds alto grado de cober-
La Ed p 1 | educat 1 It do de cob
tura en México, pues en el afio 2010 la misma fue de 98.6 por ciento, con lo
que casi se alcanza la cobertura universal. Este nivel de cobertura es superior en
3.3 puntos porcentuales al alcanzado en Secundaria para el mismo afio, en 34.2
puntos porcentuales al alcanzado en Educacién Media Superior y en 71.8
puntos porcentuales al alcanzado en Educacién Superior.

Entre los factores que impulsaron el logro de este nivel de cobertura en
Primaria estdn la utilidad social de que los hijos aprendieran las habilidades
mds bdsicas para conducirse por la vida, como son el saber leer y hacer cuen-
tas, por lo que convenia a los padres enviar a sus hijos a la escuela. Por otro
lado estd el estuerzo del Estado Mexicano, que plasmé en la Constitucién de
1917 la obligatoriedad de la Educacién Primaria, convirtiéndola en el nivel
educativo que debia tener la més alta importancia para las politicas publicas.

Por otra parte, debido a que la cobertura universal en primaria ya casi se
ha logrado, el margen para crecimientos adicionales es limitado. Como ejem-
plo, basta mencionar que en el afio 2000 la cobertura fue de 94.8 por ciento,
mientras que en el afio 2010, la misma fue de 98.6 por ciento, mostrando un
crecimiento de 3.8 puntos porcentuales, lo que ubica a la Primaria como el
nivel educativo que menos crecié en el periodo.

Gasto piiblico por estudiante de primaria

De acuerdo a las cifras de la OCDE el gasto publico por alumno de Primaria
en México en el afio 2008 fue de un mil 862 ddlares, monto inferior en 154
délares a lo que se gasta por alumno de Preprimaria. Por su gasto en Primaria,
el pais se ubica en el dltimo lugar entre los paises de la Organizacion.

El primer lugar de la lista, lo encabeza —al igual que para Preprimaria—
Luxemburgo, pais que gasta 13 mil 292 délares por estudiante, monto mayor
en 7.1 veces a lo que se gasta en México. La OCDE por su parte, gasta en pro-
medio 6 mil 510 délares por estudiante, monto superior en mds del triple a lo
que se destina en el pais (ver Cuadro 4).
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En relacion a otros paises de América Latina, sobresale el caso de Argen-
tina, pais que gasta 2 mil 308 délares por alumno, monto superior en 446
délares a lo que se gasta en México y en 186 délares a lo que se gasta en Chile.
Este dltimo, por su parte, antecede a nuestro pais en el ordenamiento de la
OCDE con un gasto de 2 mil 122 délares por alumno de primaria, monto supe-
rior en 260 délares a lo que se gasta en el pais.

I11.3. Educacién secundaria

Panorama general

La cobertura en Educacién Secundaria en el aiio 2010 fue de 95.3 por ciento,
lo que coloca a este nivel educativo como el segundo con la mayor cobertura a
nivel nacional. Este nivel de cobertura es importante, al considerar que estd
s6lo 3.3 puntos porcentuales por abajo de la cobertura alcanzada en Primaria,
donde casi se ha alcanzado la universalizaciéon.

En contraste a la similitud con la Educacién Primaria, la cobertura en
Secundaria guarda diferencias importantes con las de los otros niveles educati-
vos, al ser superior en 68.5 puntos porcentuales a la cobertura en Educacién
Superior, en 30.9 puntos porcentuales a la cobertura en Educacién Media
Superior y en 16 puntos porcentuales a la cobertura en Preprimaria.

En cuanto a su dindmica, la cobertura en Secundaria en el afio 2000 fue
de 82 por ciento, lo que, comparado con la cifra de 2010 se traduce en un
incremento de 13.3 puntos porcentuales en el periodo. Este crecimiento,
aunque importante, fue inferior a los registrados en Educaciéon Preprimaria
(29.5%) y Educacién Media Superior (16.9%), en parte debido a que estos dos
dltimos niveles educativos presentaron en el afio 2000 un grado de cobertura
menor (49.8 y 47.5%, respectivamente), lo cual les brindé un margen mayor
para crecer.
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Cuadro 4

Gasto por Estudiante de Primaria en 2008
(délares de los Estados Unidos)

Gasto por Proporcién Gasto

Posicién Pais Fstudiante Gasto Publico por
Publico (%)  FEstudiante

1 Luxemburgo 13,648 97.4 13,292
2 Islandia 10,599 96.4 10,215
3 Noruega 11,077 91 10,081
4 Dinamarca 10,080 97.6 9,842
5 Estados Unidos 9,982 92 9,179
6 Austria 9,542 95.9 9,156
7 Suecia 9,080 99.9 9,073
8 Italia 8,671 97.1 8,419
9 Bélgica 8,528 95.2 8,118
10 Suiza 9,063 86.9 7,877
11 Irlanda 7,795 97.7 7,613
12 Finlandia 7,092 99.0 7,021
13 Reino Unido 8,758 77.9 6,822
14 Canadid 7,648 88.6 6,777
15 Jap6n 7,491 90.0 6,742
16 Espafia 7,184 93.1 6,690
17 Grecia 7,153 91 6,510
18 Turquia 7,153 91 6,510
19 Promedio OCDE 7,153 91 6,510
20 Holanda 7,208 86.4 6,227
21 Francia 6,267 92.3 5,784
22 Fstonia 5,579 99 5,521
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Continda Cuadro 4...

23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34

Australia
Portugal
Alemania

Israel

Nueva Zelanda
Polonia

Korea

Hungria
Eslovaquia
Reptiblica Checa
Chile

México

6,723
5,234
5,929
5,314
5,582
4,855
5,420
4,495
4,137
3,799
2,707
2,246

81.7
99.9
87.1

93
85.7
94.7
77.8

91
84.8
90.4
78.4
82.9

5,492
5,231
5,162
4,944
4,784
4,595
4,217
4,091
3,508
3,436
2,122
1,862

Nota: Unidades monetarias ajustadas por paridad del poder de compra (en inglés,
Purchasing Power Parity, PPP). Las cifras no disponibles se sustituyeron por el promedio
de la OCDE respectivo.
Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas con informacién de la OCDE
(Education at a Glance, 2011).
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Gasto piiblico por estudiante de secundaria

El gasto publico por estudiante de Secundaria en México en el afio 2008 as-
cendié a un mil 933 délares, cifra que también ubica al pais en dltimo lugar
en este nivel educativo con respecto al resto de los paises de la OCDE. Este
nivel de gasto piblico por estudiante es inferior en 83 délares a lo que se gasta
en México en Preprimaria pero superior en 71 délares a lo que se gasta en
Primaria.

Al igual que para Preprimaria y Primaria, Luxemburgo fue el pais lider de
la OCDE también para Secundaria, erogando anualmente un monto de 19 mil
379 ddlares por estudiante, dicho gasto es superior en més de diez veces a lo
que se realiza en México.

Por su parte, el gasto promedio de la OCDE se ubicé en 8 mil 166 délares por
estudiante, por lo que, comparativamente, México gasta cuatro veces menos.

En el caso de los paises latinoamericanos sobresale Argentina por su gasto
en Secundaria, siendo este de 3 mil 245 délares por estudiante, monto supe-
rior en un mil 235 délares a lo que se destina en Chile y en un mil 312 délares
a lo que se gasta en México (ver Cuadro 5).

I11.3.1. Gasto en educacién bdsica
y resultados en PISA 2009

Fn la presente seccion se compararon los resultados del Programa para la Eva-
luacién Internacional de Estudiantes (PISA) con el gasto agregado de los paises
de la OCDE en Educacién Basica (preprimaria, primaria y secundaria).

La prueba PISA es una evaluacién periédica que tiene entre uno de sus
objetivos la comparabilidad de los resultados entre los paises participantes. Se
trata de un instrumento promovido y organizado por la OCDE, en el cual par-
ticipan los paises miembros de dicha Organizacién mds algunos paises invita-
dos, y se aplica cada tres afios desde 1997. En nuestro pais se aplicé por
primera vez en el afio 2000. La dltima prueba para la que se cuenta con resul-
tados publicados es la de 1999. De acuerdo a la Secretaria de Educacién
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Publica (SEP),° se tenfa previsto que la edicién 2012 de la prueba comenzaria
a aplicarse en marzo, y los resultados se conoceran hasta diciembre de 2013.

En la prueba se evalaan las habilidades de los estudiantes que al momen-
to de su aplicacién se encuentren en el rango de edad que va de los 15 afios
tres meses a los 16 afios dos meses, por lo que generalmente los participantes
son jovenes que recién han concluido la secundaria o se encuentran a punto
de concluirla.

Las tres dreas de evaluacién principales son matematicas, ciencias y lectu-
ra. De acuerdo a la OCDE, los puntajes obtenidos por los paises en cada una de
estas dreas se pueden agrupar en siete niveles de desempetio (0 al 6), indican-
do lo siguiente:

* Niveles 1 y 0. Insuficientes (en particular el 0) para acceder a estudios
superiores y desarrollar las actividades que exige la vida en la sociedad
del conocimiento.

* Nivel 2. Suficiente para acceder a estudios superiores y desarrollar las
actividades que exige la vida en la sociedad del conocimiento.

* Nivel 3. Buen nivel, por arriba del minimo necesario, aunque no el de-
seable para la realizacién de las actividades cognitivas mds complejas.

* Niveles 6, 5 y 4. Situarse en los niveles mds altos significa que un
alumno tiene potencial para realizar actividades de alta complejidad
cognitiva, cientifica u otras.

En la presente seccién se lleva a cabo un andlisis comparativo entre los paises
de la OCDE en funcién del porcentaje de estudiantes que se ubican entre los
niveles 3-6 de desempefio y el gasto en Educacion Basica.”

En el Cuadro 6 se observa el gasto agregado en Educacién Bdsica para
cada pais y su relacion con el porcentaje de estudiantes en los niveles 3-6 de
desempefio en ciencias, matemadticas y lectura.

6 www.pisa.sep.gob.mx

7 De acuerdo al INEE (México en Pisa 2009), comparar el porcentaje de estudiantes
que se encuentran en cada uno de los niveles de desempefio en cada pafs constituye
una interpretacion adecuada de los resultados, pues indica el grado en que los paises
consiguen que sus jovenes desarrollen las competencias necesarias para la vida en las
sociedades contempordneas.
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Cuadro 5
Gasto por Estudiante de Secundaria en 2008
(délares de los Estados Unidos)

) Proporcion 11
Posicién Pais Pais Ga-sto Gast(E)Pljblico Gasto Pubhco
por Estudiante (%) por Estudiante
1 Luxemburgo 19,898 974 19,379
2 Suiza 17,825 86.9 15,493
3 Noruega 13,070 91.0 11,896
4 Austria 11,741 95.9 11,265
5 Estados Unidos 12,097 92.0 11,123
6 Irlanda 10,868 97.7 10,614
7 Dinamarca 10,720 97.6 10,467
8 Bélgica 10,511 95.2 10,006
9 Suecia 9,940 99.9 9,932
10 Holanda 10,950 86.4 9,459
11 Francia 10,231 923 9,444
12 Espafia 9,792 93.1 9,118
13 Italia 9,315 97.1 9,044
14 Islandia 9,007 96.4 8,681
15 Finlandia 8,659 99.0 8,573
16 Japon 9,092 90.0 8,183
17 Grecia 8,972 91.0 8,166
18 Turquia 8,972 91.0 8,166
19 Promedio OCDE 8,972 91.0 8,166
20 Eslovenia 8,555 91.7 7,844
21 Alemania 8,606 87.1 7,493
22 Canad4 8,388 88.6 7,433
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Continda Cuadro 5...

23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35

Australia

Reino Unido
Portugal
Estonia

Corea

Nueva Zelanda
Israel
Reptblica Checa
Polonia
Hungria
Eslovaquia
Chile

México

9,052
9,487
7,357
6,371
7,931
6,994
6,429
6,174
4,525
4,658
3,956
2,564
2,333

81.7
77.9
99.9
99.0
77.8
85.7
93.0
90.4
94.7
91.0
84.8
78.4
82.9

7,393
7,389
7,353
6,304
6,170
5,994
5,981
5,584
4,283
4,239
3,355
2,010
1,933

Nota: Unidades monetarias ajustadas por paridad del poder de compra (en inglés, Purcha-
sing Power Parity, PPP). Las cifras no disponibles se sustituyeron por el promedio de la

OCDE respectivo.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas con informacién de la OCDE (Edu-

cation at a Glance, 2011).
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Como se aprecia en el Cuadro 6, México es el pais de la OCDE con el menor
porcentaje promedio de estudiantes con un nivel bueno o muy bueno de des-
empefio en las dreas que se evaldan en la prueba PISA. Asimismo, es también
el pais con el menor gasto por estudiante de Educacién Basica.

No obstante, como también se aprecia en el cuadro, el porcentaje de es-
tudiantes en los niveles 3-6 no siempre se incrementa con el gasto por alumno,
observdndose paises con un mayor gasto pero con menor desempefio. Valgan
los siguientes ejemplos: en Luxemburgo —pais que mds gasta en Educacién
Basica— el porcentaje de estudiantes con buen nivel es de 51.8, mientras que
en Eslovaquia —pais con el tercer gasto mds bajo— el porcentaje se sitda en

52.9.

Otro ejemplo contrastante lo otorgan Estados Unidos y Hungria, pues el
primero gasta mds del doble que el segundo, pero Hungria supera el desem-
pefio promedio de Estados Unidos en 21 puntos porcentuales. Un tercer
ejemplo lo ofrecen Austria y Alemania, ya que el primero gasta 7 mil 977 déla-
res mds que el segundo, pero el porcentaje de estudiantes con buen nivel en
este tltimo es mayor en 9.3 puntos porcentuales.

Aunque el porcentaje de estudiantes de buen nivel no siempre se incre-
menta con el gasto (en otras palabras, la relacién entre las variables no es es-
trictamente creciente), en estadistica existe una medida resumen que indica
si, dados los valores de una muestra, dos variables se encuentran asociadas vy si
dicha asociacién es positiva o negativa: el Coeficiente de Correlacién o CC.?

8 E] CC es el cociente entre la covarianza y el producto de las desviaciones estindar de
dos variables. El resultado del CC puede ubicarse entre el continuo de valores que va
de -1 a +1. Un CC cercano a -1 indica que los valores (muestrales) de las variables
presentan una asociacién fuerte e inversa, por lo que siempre que una variable crece,
la otra decrece. Un valor de cero indica que no existe un patrén claro de asociacién
entre las variables. Un valor positivo indica que los valores de las variables se mueven
en la misma direccién, por lo que cuando una variable crece la otra también y vice-
versa. E1 CC muestra una relacion estadistica entre variables que de ninguna manera
implica causalidad.
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Cuadro 6
Gasto educacion Bisica y Resultados en PISA

Porcentaje de Alumnos Niveles 3-6

Pais Gasto por Ciencias Matemadticas Lectura Promedio
Alumno
México 5,811 19.1 21.0 26.9 223
Chile 7,271 32.6 21.7 36.2 30.2
Eslovaquia 10,158 53.2 55.8 49.7 52.9
Hungria 12,199 60.4 54.5 58.7 57.9
Corea 12,336 75.1 76.2 78.8 76.7
Republica Checa 12,828 57.1 53.5 49.5 53.4
Polonia 13,815 60.9 55.5 60.5 59.0
[srael 14,002 40.9 38.0 51.0 433
Estonia 14,990 70.4 64.6 61.0 65.3
Australia 15,733 67.5 63.9 65.4 65.6
Portugal 16,859 54.6 52.3 56.0 54.3
Japén 16,975 73.1 70.1 68.4 70.5
NuevaZelanda 17,587 68.5 65.5 66.4 66.8
Alemania 17,715 65.1 62.6 59.2 62.3
Canadd 19,269 69.5 69.8 69.6 69.6
Turquia 19,734 354 32.7 433 37.1
Grecia 19,734 45.0 433 53.1 47.1
Reino Unido 20,226 62.4 55.0 56.6 58.0
Finlandia 20,422 78.7 76.5 75.2 76.8
Eslovenia 20,576 61.6 57.1 53.1 57.3
Francia 20,671 58.6 57.6 59.2 58.5
Fspafia 20,950 53.8 52.3 53.7 53.3
Holanda 22,325 64.9 67.6 60.9 64.5
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Continta Cuadro 6...

Irlanda 23,287 61.5 54.7 59.5 58.6
Bélgica 23,656 61.3 63.5 61.9 62.2
Italia 25,100 53.9 50.9 54.9 53.2
Dinamarca 25,488 57.5 60.0 58.7 58.7
Suecia 25,524 55.2 55.6 59.1 56.6
Austria 25,691 55.3 55.5 483 53.0
Islandia 26,601 56.1 61.8 61.0 59.6
Suiza 27,370 64.6 70.6 60.4 65.2
Noruega 27,493 57.6 57.4 61.4 58.8
Estados Unidos 28,337 56.8 52.2 58.1 55.7
Luxemburgo 45,894 52.0 53.4 50.0 51.8

Nota: Unidades monetarias ajustadas por paridad del poder de compra (en inglés, Purchasing

Power Parity, PPP). Las cifras se encuentran ordenadas en sentido ascendente cosiderando el

gasto por alumno.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas con informacién de la OCDE (Education at

a Glance, 2011) y del INEE (México en Pisa 2009
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Fl resultado del CC entre el gasto en Educacion Bdsica y el porcentaje prome-
dio de estudiantes en los niveles 3-6 para los paises de la OCDE es de 0.2, por
lo que puede sostenerse que, estadisticamente, existe una relacién positiva
entre el gasto por alumno y el desempefio en la prueba PISA (aunque al com-
parar casos particulares dicha relacién positiva no se observe). No obstante,
debido a que el CC es cercano a cero la relacion entre las variables es débil.

De acuerdo al Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién Su-
perior (INEE), existen otros factores que pueden explicar las diferencias de
desempetio en la prueba PISA entre los paises, entre ellos el entorno familiar y
social en el cual crecen y se desarrollan los nifios y los jévenes. Este tipo de
factores podrian estar influyendo para que algunos paises con gasto alto obten-
gan resultados inferiores que paises en donde el gasto es menor.

I11.4. Educacién media superior

Panorama general

En México la cobertura por nivel educativo presenta una tendencia descen-
dente, por lo que tipicamente la cobertura en Primaria para un ano dado es
mayor que para Secundaria, mientras la de esta dltima es mayor que para Me-
dia Superior.” Lo anterior se debe a que el costo de oportunidad de asistir a la
escuela aumenta con la edad, al menos para el caso de los jévenes. Por lo tan-
to, se tiene que el nivel de cobertura 2010 en Primaria fue 34.2 por ciento
superior que la cobertura para el nivel Medio Superior, mientras que la cober-
tura 2010 en Secundaria fue 30.9 por ciento mayor que la cobertura en el
nivel Medio Superior.

No obstante, también es un hecho que, en nuestro pais, los niveles de co-
bertura para cada nivel educativo presentan una tendencia ascendente en el
tiempo. Asi, el nivel de cobertura para la Educacion Media Superior en el afio
2000 fue de 48.4 por ciento, mientras que en 2010 fue de 64.4 por ciento,
incrementdndose en 16 puntos porcentuales en el periodo.

? La excepcién a este patron la constituye la Educacién Preprimaria, cuya cobertura es
menor que en la Primaria y la Secundaria. En el afio 2010, los niveles de cobertura en
Preprimaria, Primaria y Secundaria fueron de 79.3, 98.6 y 95.3 por ciento, respecti-
vamente.
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También se observa que, aunque en la Educacién Bésica (misma que
comprende los niveles de Preprimaria, Primaria y Secundaria) los grados de
cobertura son mayores a los de la Educaciéon Media Superior, la cobertura en
esta dltima ha crecido mds que las coberturas en primaria y Secundaria, mis-
mas que han crecido 3.8 y 11.5 puntos porcentuales en el periodo 2000-2010,
respectivamente.

Gasto publico por estudiante
de educacion media superior

El gasto publico por alumno en Educacién Media Superior en México en
2008 fue de un mil 623 délares, lo cual lo coloca en pendltimo lugar entre los
paises de la OCDE, sélo por encima de la Repiblica Checa.

Es importante mencionar que dicho monto es inferior al gasto por alum-
no en todos los niveles educativos que le preceden, pues en Preprimaria el
gasto por alumno es de 2 mil 16 délares, en Primaria de un mil 862 délares y
en Secundaria de un mil 933 délares.”” Vale la pena resaltar este hecho, ya
que es comun la idea de que el gasto en educacién siempre se incrementa con
el nivel educativo.

Sin embargo, entre el grupo de la OCDE abundan las referencias de paises
con un gasto por estudiante de Educaciéon Media Superior menor que el gasto
por estudiante de Educacién Secundaria, siendo los paises con las mayores
diferencias Estados Unidos (11 mil 223 délares en Secundaria vs. 4 mil 395
dolares en Media Superior), Francia (9 mil 444 vs. 4 mil 412 délares), Italia (9
mil 44 vs. 4 mil 641 délares), Austria (11 mil 265 vs. 7 mil 56 délares) y la
Republica Checa (5 mil 584 vs. un mil 504 délares).

En cuanto a la posicién relativa de los paises, Luxemburgo deja de estar
en primer lugar, situacién que habia mantenido en relacién al gasto en Pre-
primaria, Primaria y Secundaria, y es desplazado hasta la posicién namero 13.
La primera posicién es ahora ocupada por Holanda con un gasto publico por

10 Es probable que la cifra para Educacién Media Superior no sea estrictamente com-
parable con las cifras para Preprimaria, Primaria y Secundaria, ello debido a diferen-
cias en las fuentes de informacién: las primeras tres se obtuvieron directamente de la
OCDE, mientras que el gasto para Educacién Media Superior se obtuvo del Presu-
puesto de Egresos de la Federacion.

186



El gasto en educacién en México por nivel educativo

alumno de Educacién Media Superior de 9 mil 855 délares, monto superior
en mds de seis veces a lo que se gasta en México. El gasto promedio de la OC-
DE, por su parte, se sitda en 4 mil 350 délares por alumno, cifra que resulta
superior en poco mds de 2.6 veces al gasto que se eroga en México. También
es importante mencionar que la diferencia entre los paises que ocupan las dos
dltimos posiciones contiguas en la lista, Canadd y México, es considerable, ya
que el primero gasta mds del doble que el segundo (ver Cuadro 7).

Finalmente, cabe agregar que el andlisis de la relacién entre el gasto por
estudiante en Educacién Media Superior y el desempefio de los estudiantes
no se lleva a cabo; ello debido a que, para el caso de este nivel educativo, no
existen pruebas de desemperio estandarizadas a nivel internacional que permi-
tan comparar el desempefio de los estudiantes entre los paises de la OCDE,
como es el caso de PISA para la Educacién Bésica.

I1.5. Educacién superior

Panorama general

En 2010 la cobertura en Educacién Superior fue de 26.8 por ciento, lo que
coloca a la Educacién Superior como el nivel con la menor cobertura en el
pais, inferior a la cobertura en Educacién Media Superior en 37.6 por ciento,
a la cobertura en Secundaria en 68.5 por ciento y a la cobertura en Primaria
en 71.8 por ciento. Lo anterior, confirma la tendencia general de que en nues-
tro pais la cobertura de la educacién disminuye con el nivel educativo (siendo
la excepcidn la Educacién Preprimaria, como ya se menciond).

Por otra parte, la cobertura en Educacién Superior fue de 19.4 por ciento
en el afio 2000. Al comparar esta cifra con la del 2010, se tiene que la cobertu-
ra en Educacién Superior se incrementé en 7.4 puntos porcentuales, lo que
apoya el planteamiento de que en nuestro pais la tendencia de la cobertura en
los distintos niveles educativos es ascendente.

No obstante, el incremento en la cobertura en Educacion Superior es infe-
rior al incremento en cobertura para el mismo periodo para la Educacién Me-
dia Superior (16.9%), para la Educacién Secundaria (13.3%) y para la
Educacién Preprimaria (29.5%), aunque no para la Educacién Primaria (3.8%).
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Cuadro 7

Gasto por Estudiante de Educaciéon Media Superior en 2008
(dolares de los Estados Unidos)

Proporcién
Posicién Pais Gasto por Gasto Gasto Publico
Estudiante ~ Publico por Estudiante
(%)
1 Holanda 11,408 86.4 9,855
2 Nueva Zelanda 8,796 85.7 7,539
3 Alemania 8,495 87.1 7,396
4 Irlanda 7,571 97.7 7,395
5 Austria 7,354 95.9 7,056
6 Estonia 6,327 99.0 6,261
7 Suecia 6,128 99.9 6,123
8 Polonia 6,184 94.7 5,854
9 Australia 6,769 81.7 5,528
10 Israel 5,429 93.0 5,051
11 Portugal 4,780 99.9 4,777
12 Hungria 5,132 91.0 4,671
13 Luxemburgo 4,780 97 .4 4,655
14 Italia 4,780 97.1 4,641
15 Francia 4780 92.3 4412
16 Estados Unidos 4,780 92.0 4,395
17 Grecia 4,780 91.0 4,350
18 Promedio OCDE 4,780 91.0 4,350
19 Canad4 4,780 88.6 4,235
21 México n. d. 82.9 1,623
20 Republica Checa 1,663 90.4 1,504

Nota: Unidades monetarias ajustadas por paridad del poder de compra (en inglés, Pur-
chasing Power Parity, PPP). Las cifras no disponibles se sustituyeron por el pro-medio de
la OCDE respectivo.
Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas con informacién de la OCDE
(Education at a Glance, 2011).
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Gasto puiblico por estudiante
de educacion euperior

En 2008, en México, se gastaron 5> mil 263 pesos por estudiante de Educacién
Superior, monto que representé la mayor erogacion por estudiante en el pais.
Las diferencias en relacién al gasto en los niveles educativos inferiores, por
otra parte, no son menores: en Educacién Superior se gastaron 3 mil 247 déla-
res mds por alumno al afio que en Educacién Preprimaria, 3 mil 401 délares
mds que en Educacién Primaria, 3 mil 330 délares mds que en Educacién
Secundaria y 3 mil 640 délares mds que en Educacién Media Superior. Lo
anterior sitda a la Educacién Superior como la mds cara entre los niveles edu-
cativos.

Fn relacién a la posicion relativa del pats entre los miembros de la OCDE,
se tiene que México ocupa el lugar nimero 29 de un total de 35 paises, lo que
coloca a la Educacién Superior como el tnico nivel educativo en el que
México no se encuentra entre los tres tltimos lugares en gasto por alumno (ver

Cuadro 8).

En este caso, el pais que ocupa el primer lugar es Noruega con un gasto
por alumno de 18 mil 353 délares al afio, cifra superior en poco menos de 3.5
veces a lo que se eroga en México.

Por su parte, Luxemburgo, pais que ocupé el primer lugar en gasto en
Preprimaria, Primaria y Secundaria, ahora ocupa la posicién nimero 18 con 9
mil 457 délares gastados por alumno; mientras que Holanda, pais que ocupé
la primera posicién en gasto por estudiante en Educaciéon Media Superior,
ahora se encuentra en la posicién nimero 10, con un gasto de 12 mil 518
délares por estudiante de Educacién Superior.

Por su parte, en la OCDE, en promedio, se gastaron 9 mil 457 délares por
estudiante, lo cual representa casi el doble que lo gastado en México. Los pai-
ses de la OCDE que ocupan los tres altimos lugares son Eslovaquia con 4 mil
793 délares por alumno, Corea con 2 mil 25 délares por alumno y Chile con
un mil délares por alumno. Dadas estas cifras, se tiene que el gasto por alum-
no de Educacién Superior en México es mayor en mds de cinco veces que en
Chile y en mds de dos y media veces que en Corea.

Fn relacién a otros paises de América Latina no miembros de la OCDE, se
observa que el gasto piblico de Argentina por alumno en Educacién Superior
fue de 3 mil 557 délares en 2008, monto inferior en un mil 685 délares por
alumno a lo que se gasta en México.
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Cuadro 8.

Gasto por Estudiante de Educacién Superior en 2008
(délares de los Estados Unidos)

Gasto por Proporcion Gasto
Posicién Pais Fstudiante Gasto Publico por
Publico Estudiante

1 Noruega 18,942 96.9 18,353
2 Suecia 20,014 89.1 17,824
3 Dinamarca 17,634 95.5 16,847
4 Suiza 21,648 68.9 14,924
5 Finlandia 15,402 95.4 14,698
6 Bélgica 15,020 89.8 13,486
7 Irlanda 16,284 82.6 13,443
8 Alemania 15,390 85.4 13,143
9 Austria 15,043 84.7 12,736
10 Holanda 17,245 72.6 12,518
11 Canada 20,903 58.7 12,276
12 Francia 14,079 81.7 11,498
13 Estados Unidos 29,910 374 11,183
14 Estonia 13,717 78.8 10,813
15 Espafia 13,366 78.9 10,541
16 Islandia 10,429 92.2 9,612
17 Grecia 13,717 68.9 9,457
18 Luxemburgo 13,717 68.9 9,457
19 Turquia 13,717 68.9 9,457
20 Promedio OCDE 13,717 68.9 9,457
21 Eslovenia 9,263 83.8 7,763
22 Nueva Zelanda 10,526 70.4 7,409
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Continda Cuadro 8...

23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35

Italia
Australia
Republica Checa
Israel
Portugal
Reino Unido
México
Hungria
Japén
Polonia
Eslovaquia
Corea

Chile

9,553

15,043
8,318
12,568
10,373
15,310
7,504
7,327
14,890
7,063

6,560
9,081

6,829

70.7
44.8
79.1
51.3
62.1
34.5
70.1
68.9
333
69.6
73.1
223
14.6

6,750
6,734
6,580
6,450
6,439
5,289
5,263
5,051
4,957
4,919
4,793
2,025
1,000

Nota: Unidades monetarias ajustadas por paridad del poder de compra (en inglés, Purcha-
sing Power Parity, PPP). Las cifras no disponibles se sustituyeron por el promedio de la

OCDE respectivo.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas con informacién de la OCDE (Edu-

cation at a Glance, 2011).
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Al igual que para el caso de la Educacién Media Superior, el andlisis de la
relacién entre el gasto por estudiante en Educacién Superior y el desempetio de
los estudiantes no se lleva a cabo, pues tampoco para este nivel educativo existen
pruebas de desempenio estandarizadas a nivel internacional que permitan com-
parar el desempetio de los estudiantes entre los paises de la OCDE.

V. Conclusiones

En el afio 2008, el gasto ptblico en educacién en México como proporcién
del PIB fue de 4.9 por ciento, cifra menor al promedio de la OCDE (5.3%) y la
menor entre los paises de dicha Organizacién. En funcién de ello puede con-
cluirse que México es el pais de este grupo donde menor riqueza nacional
generada se destina al sostenimiento de la educacion.

Por otra parte, el gasto piblico en educacién como proporcién del gasto
publico en México es el mds alto de la OCDE (21.6%), y se colocé en el primer
lugar en la lista de paises. De acuerdo a este resultado, el sector puiblico mexi-
cano otorgé mayor importancia a la educacion dentro del presupuesto ptblico
que los gobiernos de otros paises.

Aunque los dos indicadores anteriores permiten observar de manera ge-
neral dos caras de la importancia del gasto educativo en los paises, no es posi-
ble, a partir de ellos, observar el beneficio que el sujeto central de la politica
educativa —el estudiante— obtiene de la hacienda publica. Para ello es nece-
sario revisar indicadores mds especificos, siendo uno de ellos el gasto ptblico
por estudiante.

En México, el gasto piblico por estudiante de Preprimaria en 2008 fue
de 2 mil 16 délares por alumno, muy por debajo del promedio de la OCDE de
5 mil 59 délares. En el listado de la Organizacién, el pais ocupé el pendltimo
lugar, y super6é marginalmente a Corea por 16 délares. En el contexto nacio-
nal, el gasto por alumno en Preprimaria es el segundo mds importante, sélo
por debajo del gasto en Educacién Superior.

Por su parte, el gasto por estudiante de Primaria fue de un mil 862 délares
en 2008, lo que lo coloca como el segundo mds bajo en México, y fue supera-
do por el gasto en Preprimaria en 154 délares por alumno y por el gasto en
Secundaria en 71 ddlares por alumno. En el contexto de la OCDE, este nivel
de gasto situd al pais en el dltimo lugar, ya que el mismo es al menos tres ve-
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ces inferior al gasto promedio del Organismo que alcanzé un monto de 6 mil
510 délares por estudiante.

En relacion al gasto por estudiante de Educacion Secundaria, este fue de
un mil 933 délares en 2008, y fue mayor que el gasto en Primaria y en Educa-
cién Media Superior, pero menor que el gasto en Preprimaria y en Educacién
Superior. Debido a esta caracteristica, el gasto en Secundaria representé la
mediana del gasto. Al igual que en Primaria, en Secundaria, el pais también
ocupd el tltimo lugar de la OCDE en gasto por alumno, ya que el mismo se
ubicé cuatro veces por debajo del promedio de dicha organizacién (8 mil 166
délares por estudiante).

La agregacion del gasto de los tres niveles anteriores da como resultado el
gasto por alumno de Educacion Bésica, el cual se compar6 con el desempefio
de los paises en la prueba PISA, y se observé que México ocupa el dltimo lugar
entre los paises de la OCDE, tanto por el desempefio de sus estudiantes como
por el nivel de gasto. Asimismo, en la muestra de paises, se observé que existen
casos con un mayor nivel de gasto, pero menor nivel de desempefio (y vicever-
sa), por lo que la relacién entre las variables gasto y desempefio no es estricta-
mente creciente. No obstante, a nivel estadistico se observa que la relacién
entre dichas variables es positiva, aunque débil (Coeficiente de Correlacién de
0.2). Este tipo de andlisis no se pudo llevar a cabo en la Educacion Media
Superior y Superior debido a que nuestro pais no participa en pruebas simila-
res a PISA para dichos niveles educativos.

En el contexto nacional, el gasto por estudiante en Educaciéon Media
Superior resulté el mds bajo de todos (un mil 623 délares por alumno): 239
délares menor que en Primaria (segundo nivel con el gasto mds bajo) y 3 mil
640 délares menor que en Educacién Superior (nivel educativo con el gasto
mds alto). En el contexto de la OCDE, México se ubicé en el pendltimo lu-
gar, por arriba de la Republica Checa con 119 délares por alumno. La dife-

rencia con el promedio de la OCDE (4 mil 350 délares por alumno) es de 2
mil 727 délares.

El gasto por alumno en Educacién Superior fue el mayor en México con
un monto de 5 mil 263 délares, por lo que el Estado mexicano gasté casi tres
veces mds por alumno de Educacién Superior que por alumno de Primaria o
de Secundaria. Si los resultados de este indicador se toman como una medida
de las prioridades de politica ptiblica educativa, se puede concluir que en el
pais la Educacién Superior tiene prioridad sobre la Educacién Bésica, en par-
ticular la Educacién Primaria y la Educacién Secundaria.
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En la OCDE el resultado general fue similar, pues en promedio el gasto
por alumno en Educacién Superior fue el mds alto entre los niveles educativos
(9 mil 457 délares). La diferencia respecto al caso mexicano, es que en la OC-
DE el segundo nivel de gasto mds alto lo detent6 la Secundaria y el tercero la
Primaria, mientras que en México —de manera extrafia— el segundo nivel de
gasto mds alto se observé en Preprimaria.

El importante nivel de gasto en Educacién Superior también se reflejé en
la posicion de México a nivel internacional, ya que aunque el pais sigue posi-
ciondndose por debajo del gasto promedio de la OCDE (9 mil 457 délares por
estudiante), por primera vez deja de formar parte de los tres tdltimos lugares
(Eslovaquia, Corea y Chile), y supera a paises como Hungria, Japén y Polonia.
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Gasto social en superacion de la pobreza

Jorge Vera Garcia’

“Ninguna sociedad puede florecer y ser feliz, cuando la
mayor parte de sus miembros son pobres”.

Adam Smith, 1776

Resumen

publico en el combate a la pobreza, para conocer cé6mo y cuédnto se

gast6 en el periodo 2006-2012, asi como la eficiencia de ese gasto a
través de los resultados que sobre la pobreza presenta el Consejo Nacional
para la Evaluacién de la Politica Social (CONEVAL).

I : | presente articulo lleva a cabo un anilisis de la evolucién del gasto

Palabras clave: Gasto, eficiencia, pobreza, desarrollo social.

Abstract

eradication. Its aim is to understand how and how much was spent

I I The article analyzes the evolution of public spending in poverty
between 2006 and 2012, as well as the efficiency of this expenditure
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considering the evolution of poverty as defined by the Mexican National
Council for the Evaluation of Social Policy (CONEVAL).

Key words: Expenditure, efficiency, poverty, social development.

Introducciéon

| combate a la pobreza es un asunto prioritario en la agenda nacional y,

por ende, es el objetivo principal de la politica de desarrollo social de

nuestro pais. Para la atencién de las personas en situacién de pobreza,
se ha desarrollado una institucionalidad que va desde lo juridico hasta la
asignacion de recursos en el Presupuesto de Egresos de la Federacién.

La Ley General de Desarrollo establece como el primero de sus objetivos
“garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales consagrados en la
Constitucién Politica, asegurando el acceso de toda la poblacién al desarrollo
social”. Por ello, la politica de desarrollo social que se implementa en nuestro
pais tiene, entre sus principios rectores, la atencién de la poblacién con
mayores desventajas sociales, particularmente de aquellos en situacién de
pobreza.

El Ejecutivo Federal, en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012,
establecié como uno de los objetivos nacionales el “Reducir la pobreza
extrema y asegurar la igualdad de oportunidades y la ampliacién de
capacidades para que todos los mexicanos mejoren significativamente su
calidad de vida y tengan garantizados alimentacién, salud, educacién, vivienda
digna y un medio ambiente adecuado para su desarrollo tal y como lo
establece la Constitucién”; y en el tema de superacién de la pobreza el
objetivo 1 se orient6 a reducir significativamente el nimero de mexicanos en
situacién de pobreza con politicas piblicas que superarin el enfoque
asistencialista.

Por su parte, la Cdmara de Diputados ha aprobado, en los tltimos diez
afios, cada vez un mayor presupuesto para el combate a la pobreza, debido a la
importancia que para la sociedad tiene la atencién de esta problematica social.

Asi, el tema del gasto en superacién de la pobreza es central en materia
de finanzas publicas, tanto por la magnitud de los recursos ejercidos, como por
los efectos que se espera genere dicho gasto. Por ello, el presente articulo lleva
a cabo un andlisis de la evolucién del gasto piblico en este rubro, para
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conocer c6mo y cudnto se gasté en el periodo 2006-2012, asi como la
eficiencia de ese gasto a través de los resultados que sobre la pobreza presenta
el Consejo Nacional para la Evaluacién de la Politica Social (CONEVAL).

Gasto en superacién de la pobreza 2007-2012

En el periodo 2007-2012, dos factores caracterizaron a las finanzas publicas en
materia de gasto en desarrollo social: El primero, los crecientes recursos
asignados vy, el segundo, la puesta en marcha de una politica contraciclica para
evitar impactos negativos derivados de la crisis internacional de 2008-2009.

Ante la amenaza de la crisis financiera internacional y con el fin de
mantener sus principios de politica social, el Gobierno Federal adopté
medidas de cardcter contraciclico con el objetivo de mantener sus niveles de
gasto social y atenuar los efectos de la recesion econémica sobre los grupos
sociales mds vulnerables.

En este sentido, la Cdmara de Diputados aprobé que el Gobierno Federal
incurriera en un déficit fiscal a partir de 2009, lo que represento el 1.8 por
ciento del Producto interno Bruto (PIB) y su ampliacién en 2010 a 2.8 por
ciento. Con estas medidas y durante este periodo (2009-2011) fue posible
mantener el crecimiento del gasto social.

En términos reales, el gasto social crecié 6.7 por ciento por afio entre
2007 y 2012, pasando de un bill6n 136 mil millones de pesos (mdp) a un
billén 982 mil mdp. Tan s6lo en 2011, representé cerca del 60 por ciento del
gasto total destinado a los programas del Gobierno Federal. Estas cifras
representan los mayores recursos que se hayan ejercido en la historia en
materia de gasto social.

Entre 2007 a 2012, el rubro de gasto destinado para la superacion de la
pobreza se incrementé mds del 30 por ciento, al pasar de 184 mil mdp a 317
mil mdp, lo que signific6 un crecimiento real de los recursos ejercidos de 6.5
por ciento anual durante ese periodo, como se muestra en la siguiente gréfica.
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Grifica 1.

Gasto para la Superacién de la Pobreza, 2007-2012

(millones de pesos)
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de la SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica
Federal 2006-2011, y Presupuesto de Egresos de la Federacion 2012.

Sin embargo, como se observa en el Cuadro 1, el presupuesto destinado a los
principales programas orientados al combate a la pobreza muestra, por un
lado, una dispersién en los programas y, por el otro, una concentracién de los
mismos. De 127 programas del Gobierno Federal que se identificaron para
este rubro, s6lo seis programas concentraron el 57 por ciento de los recursos.
Estos programas son: Oportunidades, Seguro Popular, 70 y més, Construccién
y Mantenimiento de Caminos Rurales, Desarrollo de Zonas Prioritarias e
IMSS-Oportunidades.
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Cuadrol.
Gasto de principales programas para la superacion de la pobreza'
2007 2008 2009 2010 2011 2012¢
Acciones Compensatorias para Abatir el
Rezago Educativo en Educacién Inicial y 2.216,0  2.883)5 2.656,6 2.594)7 1.783,1 1.950,0
Biésica (CONAFE)
Programa Escuelas de Calidad 1.268,5 1.232,2 14554 14774 1.904,7 1.700,0

Programa de Abasto Rural a cargo de
Diconsa, S.A. de C.V. (DICONSA)
Programa de Abasto Social de Leche a
cargo de Liconsa, S.A. de C. V.

2.341,3  2.004,3 1.806,4 1.996,0 2.589,7 1.796,0

2.027,1  2.768,7  2.551,3 2.5515 1.738,6 1.341,0

Programa de Apoyo Alimentario 286,3 411,9  1.203,9 5.109,6 3.754,0 4.083,8
Programa Habitat 3.062,1  1.8874 25031 3.719,8 3.576,7 3.566,0
Programa Nacional de Reforestacion 15568 18538 14343 1.5533 23358

(PRONARE)

Programa de Guarderias y Estancias

Infantiles para Apoyar a Madres 731,3 1.711,0  2.381,7 2.615,6 2.594.8 2.891,1

Trabajadoras

Pro.grama para elZ/Desarrollo Local 10170 20067
(Microrregiones)

Programa de Opciones Productivas 886,1 1.152,1 9348 488,8 480,8 400,0
Fondo Nacional de Apoyos para 10232 10485 16652 18080 21519 21585
Empresas en Solidaridad (FONAES)

Programa de Apoyo a Contingencias

Climatologicas” 420,3 640,5 747,2 900,0 1.995,2 3.141,1
Proarbol 770,9 7549 716,6 754,6 1.153,9 1.986,4
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Continta Cuadro 1...

Sistema Nacional para el Desarrollo
Integral de la Familia”
Programa 3x1 para Migrantes®

Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias

Programa de Apoyo a los Avecindados en
Condiciones de Pobreza Patrimonial para
Regularizar Asentamientos Humanos
Irregulares (PASPRAH)

Programa Especial Concurrente”

Rescate de Espacios Publicos

Sistema de Proteccién Social en Salud
(Seguro Popular)

Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades

Programa de Empleo Temporal (PET)
Construccién y conservaciéon de caminos
rurales y carreteras alimentadoras
Programa 70 y mds

Programa de la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas
Otros programas

Programa IMSS-Oportunidades

525,0
244.8

57.117,8
981,3

18.864,3

36.491,2
979,9
44815
6.000,5
5.094,5

796,9
5.012,9

504,1
491,8
3.767,6

280,2

n. d.
1.271,1

24.915,6

41.708,8
9949
6.214,5
9.536,6
7.330,4
956,7
5.884,0

774,5
518,1
7.368,0

294.8

n. d.
1.154,2

31.275,3

46.698,8
1.260,6
12.104,5
12.406,9
7.809,2
1.201,0
6.974,9

635,9 663,9
557,5 552,5
7.084,5 5.905,7

2330 220,2

n. d.
1.118,9 1.344,2

48.842,1  45.088,3

63.055,6  59.286,6
1.694,7 3.042,5
15.766,2  11.418,2
13.101,3  13.1214
7.815,7 8.478,9
1.515,3 102.204,4
7.300,0 8.000,0

740,0
507,8
6.411,1

130,0

1.005,0
51.872,0

63.873,3
3.377,7
15.855,7
18.821,2
10.000,0
106.581,7
8.500,0
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Continta Cuadro 1...

Programa de Apoyo a Zonas de Atencién
Prioritaria

Programa de Esquemas de Financiamiento
y Subsidio Federal para Vivienda
Programa de Ahorro y Subsidio para la
Vivienda8/

Programa Educacién Inicial y Basica para
la Poblacién Rural e Indigena (CONAFE)9/
E/ En color gris los afios en que no hubo opercién del programa.

2/ Operd hasta 2008.

3/ Hasta 2007 se denominaba Fondo para Atender a la Poblacién Afectada por Contingencias Climatolégicas.

4/ Incluye: Programa de Desarrollo Forestal (PRODEFOR) y Promocién de la Produccién y la Productividad de los Ecosistemas Forestales de n
Sustentable.

5/ Incluye: Casas de Asistencia, Atencién de Poblacién en Desamparo en el Distrito Federal a cargo del DIF, y a partir de 2009 el Progra
Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras.

6/ En 2002 y 2003 denominado Iniciativa Ciudadana 3x1.

7/ Corresponde al gasto de SAGARPA dentro del PEC.

8/ Las cifras corresponden tnicamente al Programa "Tu Casa", que inici6 operaciones en 2003. Los montos de 2003 a 2008 no incluyen
indirectos.

9/ En 2009 cambié su denominacién. Hasta 2008 Modelo Comunitario de Educacién Inicial y Bdsica para Poblaciéon Mestiza, Indigena y Migran
p/ Cifras de presupuesto aprobado original.

n.d. No disponible.

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacién proporcionada por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico.

3.767,6
1.363,5 49844 4.979,1 5.8704 5.219,5 8.490,9
1.739,3  1.570,4 1.703,9 1.818,0 2.063,1 1.512,4

2.241,5 2.8246  2.8855 2.6989 2.777,8 2.884,1
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Algunos resultados
en la superacién de la pobreza

Una vez presentada la evolucién del gasto publico para el combate a la
pobreza, en este apartado se realizé un ejercicio de evaluacién en el que se
contrastan los recursos financieros con los resultados obtenidos por la
instrumentacion de la politica ptblica.

Para medir los resultados se utilizaron las cifras que elabora bianualmente
el CONEVAL; ya que de acuerdo a la Ley General de Desarrollo Social,
corresponde a esta Dependencia establecer los lineamientos y los criterios para
realizar la definicion, la identificacién y la medicién de la pobreza en México,
con una periodicidad de dos afios, presentdndose los tltimos resultados en
2011, con cifras correspondientes a 2010.

Con el propésito de tener consistencia en la evaluacién, se consideré la
metodologia del CONEVAL con la que se elaboré el diagnéstico del Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2012, que mide la pobreza por ingreso a partir de
la evoluciéon de las tres lineas de pobreza: alimentaria, capacidades y
patrimonio.

Pobreza nacional

Con la crisis de 1995, los niveles de pobreza se agudizaron, y contribuyeron al
deterioro drdstico del nivel de bienestar de la poblacién. A partir de 1996 y
hasta 2005 se observé una reduccién de la pobreza, con una acelerada
disminucién en el periodo de 1996 a 2001." Sin embargo, desde el afio 2006
se reporta que el nimero de personas en situacion de pobreza va en aumento.
Entre 2006 y 2008, la linea de pobreza patrimonial (el nimero total de
personas en situaciéon de pobreza)* pasé de 45.5 a 52.3 millones, es decir,
hubo un aumento de 6.8 millones mds de personas; mientras que de 2008 a
2010 se increment6 en 5.4 millones. Por lo tanto, el saldo final entre 2006 y

!'Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, p. 146.

? La pobreza de patrimonio se refiere a las personas que no tienen un ingreso
suficiente para adquirir una canasta bésica conformada por alimentos, gastos en salud
y educacion, asi como gasto en transporte, vestido y vivienda.
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2010, fue un incremento de 12.2 millones de personas, cifra que aumenté la
proporcion de pobres de 43 por ciento a 51 por ciento de la poblacién.

En lo que respecta a las personas que no tienen un ingreso suficiente para
adquirir una canasta bdsica de alimentos (pobreza alimentaria), también
conocida como pobreza extrema, ésta se increment6 de 2006 a 2010 en 6.5
millones de personas, y aumenté el porcentaje de la poblacién de 14 a 19 por
ciento entre 2006 y 2010.

En lo que se refiere a las personas que no cuentan con un ingreso
suficiente para adquirir una canasta bésica y para cubrir gastos de educacién y
salud (pobreza de capacidades), ésta crecié en 8 millones de personas entre
2006y 2010. Lo anterior significa que el porcentaje de personas en pobreza de
capacidades aumenté de 21 por ciento en 2006 a 27 por ciento de la
poblacién en 2010.

Grifica 2
Pobreza por ingresos, 1992-2010
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Fuente: Elaborado con informacién del CONEVAL, 2011. Informe sobre los Resultados de la
Medicion de la Pobreza 2010.

Asimismo, el CONEVAL presenté en 2011 los resultados con la metodologia de
la medicién multidimensional de la pobreza correspondientes a 2008 y 2010,
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por lo que no hay manera de llevar a cabo andlisis comparativos hacia atrds.
Sin embargo, en esta nueva presentacion de resultados se incluyen, ademds de
los ingresos, las variables de rezago educativo, acceso a los servicios de salud,
calidad y espacios de la vivienda, acceso a los servicios bdsicos en la vivienda,
acceso a la alimentacién vy, el grado de cohesién social, mismos que estin
contemplados en el Articulo 36 de la Ley General de Desarrollo Social.

Fl resultado, de acuerdo con esta medicidn, es un aumento de la pobreza
entre 2008 y 2010. El nimero de personas en situacién de pobreza se
incrementé de 49 a 52 millones, lo que representa un aumento de 44 al 46
por ciento de la poblacién nacional. Mientras que el ndmero de personas por
debajo de la linea de bienestar’ se incrementé de 54 a 58 millones de personas
en el mismo periodo, como se observa en el Cuadro 2.

De igual forma, el Cuadro 2 muestra que el nimero de personas en
situacion de pobreza extrema pricticamente se mantuvo constante entre 2008
y 2010 con alrededor de 12 millones de personas; mientras que la poblacién
en situacion de pobreza moderada aumenté de 37 a 40 millones de personas.

Bajo la nueva metodologia del CONEVAL se aprecia una disminucién del
ndmero de personas que carecen de acceso a los servicios de infraestructura
social (salud, seguridad social, asi como la calidad y servicios basicos en la
vivienda) durante 2008 y 2010. Sin embargo, en el componente social mds
apremiante, el de carencia por acceso a una alimentacién adecuada para no
padecer de hambre, el nimero de personas aument6 de alrededor de 24 a 28
millones de personas.

La privacién social en el acceso a la alimentacién estd relacionada con el
nivel de ingreso de las personas. De hecho, el nimero de personas con un
ingreso inferior al de una canasta basica de alimentacién (linea de bienestar
minimo) se incrementé de 18 millones en 2008 a 22 millones de personas en

2010.

Asimismo, el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informdtica
(INEGI), en su Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares 2010,
muestra que los ingresos de los hogares se contrajeron, en términos reales, en
12.3 por ciento entre 2008 y 2010. Estos resultados muestran la importancia
del ingreso de las personas para reducir la pobreza mds alld de la provisién de
infraestructura social.

* Corresponde a aquellas personas que no pueden adquirir los bienes y servicios que
requieren para satisfacer sus necesidades bdsicas (alimentarias y no alimentarias).
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Cuadro2.
Indicadores de pobreza, 2008-2010
Indicadores Porcentaje Millones de personas
2008 2010 2008 2010
Pobreza
Poblacién en situacién de pobreza 445 46,2 48,8 52,0
Poblacién en situacién de pobreza
moderada 339 35,8 37,2 40,3
Poblacién en situacion de pobreza
extrema 10,6 10,4 11,7 11,7
Privacién social
Poblacién con al menos una
carencia social 77,5 74,9 85,0 84,3
Poblacién con al menos tres
carencias sociales 31,1 26,6 34,1 29,9
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 21,9 20,6 24,1 23,2
Carencia por acceso a los servicios
de salud 40,8 31,8 44,8 35,8
Carencia por acceso a la seguridad
social 65,0 60,7 71,3 68,3
Carencia por calidad y espacios de
la vivienda 17,7 15,2 194 17,1
Carencia por acceso a los servicios
bésicos en la vivienda 19,2 16,5 21,1 18,5
Carencia por acceso a la
alimentacién 217 249 238 280
Bienestar
Poblacién con un ingreso inferior a
la linea de bienestar minimo 16,7 19,4 18,4 21,8
Poblacién con un ingreso inferior a
la linea de bienestar 49,0 52,0 53,7 58,5

Fuente: CONEVAL, 2011. Informe sobre los Resultados de la Medicién de la Pobreza 2010.
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Pobreza rural-urbana

Los datos que presenté el CONEVAL con su nueva metodologfa, sefialan que
en el periodo 2008-2010, el incremento en el nimero de pobres fue mayor en
las zonas urbanas (2.1 millones de personas) en comparaciéon con las zonas
rurales (1.1 millones de personas), lo que en principio podria atribuirse al
hecho de que la poblaciéon en México es mayoritariamente urbana. No
obstante, al analizar con detenimiento los datos de dicho organismo, se
observa que mds alld de ese aspecto demogréfico, la pobreza en las ciudades
avanzé mds pronunciadamente que en el campo.

De acuerdo con el Informe sobre los Resultados de la Medicién de la
Pobreza 2010 del CONEVAL, el aumento de la pobreza en nuestro pais fue
propiciado por la disminucién en el nivel de ingreso y en el poder de compra
de las familias mexicanas, particularmente de las que viven en zonas urbanas.
Especificamente, entre 2008 y 2010, el nimero de personas que en dichas
zonas no contaba con un ingreso suficiente para adquirir una canasta de
consumo bdsico se incrementé en 9.5 por ciento, mientras que en las zonas
rurales el incremento fue de 7.4 por ciento.

De hecho, el ingreso neto per cdpita para la poblacién mds pobre en las
zonas urbanas se redujo 7.2 por ciento entre 2008 y 2010 y en las zonas rurales
se mantuvo pricticamente sin cambios.* De la misma forma, resultados de la
Encuesta de Ingreso y Gasto de los Hogares 2010 coinciden en el hecho de que
la mayor afectacion en el ingreso de las familias se ha observado en el dmbito
urbano. De acuerdo con esa encuesta, el ingreso promedio mensual de un
hogar urbano se redujo en términos reales 14 por ciento entre 2008 y 2010;
mientras que el ingreso promedio de un hogar rural se redujo 2.5 por ciento
en el mismo periodo.

Es importante sefialar que el crecimiento de la pobreza urbana, a un
ritmo mds acelerado que la pobreza rural, no es un fenémeno nuevo, pues se
trata de una tendencia que se viene registrando desde 2006, tal y como se
menciona en el IV Informe de Gobierno del Presidente Felipe Calderén (p.
391). En dicho documento se menciona que el crecimiento porcentual de la
pobreza alimentaria entre 2006 y 2008 habia sido mayor en las zonas urbanas
que en zonas rurales, al incrementarse en 45 por ciento y 30 por ciento,
respectivamente.

*CONEVAL, 2011. Pobreza en México y en las Entidades Federativas 2008-2011.
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El aumento de la pobreza en las zonas urbanas también ha coincidido
con una concentracién de recursos en las zonas rurales, al tiempo que los
programas especificos implementados por el Gobierno Federal para combatir
la pobreza en el dmbito urbano han resultado limitados. En el caso del
Programa Habitat, principal programa presupuestario de atencién directa a la
pobreza urbana segin la Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL),’ recibi6
en 2010 una asignacién de recursos por 4 mil 121 mdp (1.4% del presupuesto
federal que en ese afio se desting al combate a la pobreza). Sin embargo, para
2011, los recursos aprobados para dicho programa disminuyeron 12.4 por
ciento con respecto a 2010, como se aprecia en el Cuadro 3.

Cuadro 3.
Programa Hibitat, 2007-2011
2007 2008 2009 2010 2011

3.062,1 1.8874 2.503,1 4,1209 3,611.4

Presupuesto aprobado
(millones de pesos)
Poblamon beneficiada 49 47 54 43 0d
(millones de personas)

Fuente: IV Informe de Gobierno. Felipe Calderén Hinojosa; SHCP Cuenta Publica,

varios afios.

De igual forma, el programa del combate a la pobreza mds importante en el
presupuesto de egresos, el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades,
también presenta una atencién marcada al sector rural, con un presupuesto
autorizado de 63 mil 056 mdp en 2010, y atendi6 en ese afio a 5.8 millones de
familias: 23 por ciento de ellas se encontraban en zonas urbanas y 77 por
ciento en localidades rurales (IV Informe de Gobierno del Presidente Felipe
Calderén, p. 392).

Durante el periodo de andlisis 2007-2012, la politica ptblica muestra un
sesgo hacia las zonas rurales, con una menor atencion a las necesidades de los
pobres en zonas urbanas. Lo anterior a pesar del cambio en la estructura
urbano-territorial del pais® y del hecho de que en el Plan Nacional de

5
http://www.sedesol.gob.mx/es/SEDESOL/Unidad_de_Programas_de_Atencion_a_la_Po
breza_Urbana

6 Fn los ultimos 50 afios, México como otros paises del mundo, ha experimentado un
intenso proceso de urbanizacién, transitando de una poblacién netamente rural hacia
una poblacién urbana. De acuerdo con el INEGI, en el afio 2000, 61 por ciento de la
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Desarrollo 2007-2012, el ejecutivo federal mencionaba que se fortalecerian y
ampliarian los programas e instrumentos para el combate de la pobreza en las
ciudades del pais. En este punto, el CONEVAL ha manifestado reiteradamente
en sus reportes que “la poblacién en pobreza en las dreas urbanas es de gran
magnitud y que se deberia promover una politica clara para la reduccién de la

» 7

pobreza en dicho dmbito”.

Zonas de Atencién Prioritarias

En lo que respecta a la politica publica para la superacién de la pobreza en
sectores focalizados, la nueva metodologia del CONEVAL permite la medicién
de las condiciones de pobreza de la poblacién indigena, asi como de aquella
que habita en las Zonas de Atencién Prioritaria (ZAP).®

De acuerdo con el CONEVAL, la pobreza entre la poblacién que habita en
las ZAP se incrementé de 75.3 a 77.8 por ciento, entre 2008 y 2010. Mientras
que la proporcién de indigenas en situaciéon de pobreza pasé de 75.9 a 79.3
por ciento, para el mismo periodo.

El incremento de la pobreza coincide con el hecho de que el gasto social
etiquetado para esos grupos vulnerables crecié substancialmente entre 2006 y
2010. En el caso de los grupos indigenas, los recursos etiquetados crecieron a
una tasa real de 37 por ciento, al pasar de 3 mil 900 mdp en 2006 a 6 mil 500
mdp en 2010; mientras que los recursos para el desarrollo de zonas prioritarias

pasaron de 637 mdp en 2006 a 6 mil 194 mdp en 2010.

La desigualdad en la distribucién del ingreso y en el acceso a
oportunidades se expresa, también, a nivel territorial, en donde las entidades
del sur siguen rezagadas y presentan los niveles de pobreza mds alta del pais
entre 2008 y 2010. Las entidades con mayor incidencia de pobreza para 2010

poblacién se concentraba en zonas urbanas (principalmente en las ciudades), esta
proporcién se incrementd a 62.5 por ciento para el afio 2010, lo que significa que 70.2
millones de mexicanos viven en zonas urbanas y 42.1 millones en zonas rurales.

7 CONEVAL. 2009. Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social en
México.

8 De acuerdo a la Ley General de Desarrollo Social se consideran zonas de atencién
prioritaria las dreas o regiones, rural o urbano, cuya poblacién registra indices de
pobreza, marginacién y rezagos en el ejercicio de los derechos para el desarrollo
social.
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son los estados de Chiapas (78% de la poblacién); mientras que la cifra
alcanzo el 67 por ciento en los estados de Guerrero y de Oaxaca, como se
observa en la Grifica 3.

También en esas entidades federativas se concentra la poblacién que vive
en condiciones de pobreza extrema: Chiapas (33%), Guerrero (29%) y Oaxaca
(27%). Por el contrario, los estados con menor incidencia de pobreza son
Nuevo Leén (21%), Coahuila (28) y el Distrito Federal (29%); los cuales tan
s6lo tienen entre 2 y 3 por ciento de su poblacién en pobreza extrema.

Grifica 3.
Incidencia de pobreza y pobreza extrema (%),
por entidad federativa 2010
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Conclusiones

El pais ha desarrollado una institucionalidad para el combate a la pobreza, lo
que ha implicado orientar el gasto ptblico en uno de los temas mads sensibles
de la agenda del desarrollo social nacional. Durante el periodo 2007-2012, los
recursos asignados para la superacién de la pobreza aumentaron de manera
significativa, al tiempo que la politica social conté con medidas contraciclicas
para evitar los efectos negativos derivados de la crisis internacional de 2008-
2009. No obstante, se observa que el nimero de personas en situaciéon de
pobreza crecié entre 2006y 2010.

A pesar de los crecientes recursos destinados a la superacion de la pobreza
y a la creacion de infraestructura de desarrollo social, la variable que mds ha
incidido en el aumento de la pobreza ha sido el ingreso; mismo que ha
resultado insuficiente para que las personas en situaciéon de pobreza puedan
adquirir los satisfactores basicos de alimentacion, vestido y transporte.

Destaca el hecho que la poblaciéon puede contar con acceso a salud,
educacién y a servicios bdsicos en la vivienda, pero que lo que resulta
primordial para superar la condicién de pobreza es que debe contar con un
ingreso suficiente. De ahi la importancia del desarrollo de capacidades
productivas como estrategia en la superacién de la pobreza. Sin embargo,
durante el periodo 2006 a 2010, los resultados de los programas del Gobierno
Federal muestran una orientacién asistencialista que no ha logrado que los
beneficiarios desarrollen capacidades productivas para generar un ingreso
propio que les permita salir de su condicién de pobreza.

En el caso del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, el mds
emblemdtico de combate a la pobreza, la Auditoria Superior de la Federacion
en su dictamen de la Cuenta Publica 2010, sefialé que del 1.6 millones de
familias que volvieron a evaluar sus condiciones socioeconémicas, 88 por
ciento mantuvo su situacién de pobreza extrema; 6.4 por ciento pasaron al
Esquema Diferenciado de Apoyos, y tan sélo 5.7 por ciento superaron su
condicién de pobreza tras permanecer seis afios en el programa.

A nivel de programa presupuestario también se observa en el periodo de
estudio una gran dispersién en el nimero de programas y la concentracién
presupuestaria en unos cuantos programas. En este sentido, el CONEVAL, en
su Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, ha sefialado desde
2009, que se requiere articular eficientemente los diferentes programas
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sociales para mejorar la atencion y calidad de los servicios que a través de ellos
se prestan.

En el nivel territorial de la pobreza se observa, también, una
concentracién de recursos federales destinados al medio rural, mientras que
los programas especificos implementados por el Gobierno Federal para
combatir la pobreza en el dmbito urbano han sido limitados. Durante el
periodo 2007-2012, 1a politica ptblica se ha orientado hacia las zonas rurales y
en menor medida a atender las necesidades de los pobres en zonas urbanas,
precisamente alli en donde la pobreza se ha agudizado de manera mis
pronunciada. En este punto, el CONEVAL ha manifestado de manera reiterada
que la poblacién en pobreza en las dreas urbanas es de gran magnitud y que se
debe tener una politica clara para la reduccién de la pobreza en dicho dmbito
y en donde se demanda de una politica clara para combatir la pobreza
urbana.’

Los resultados presentados por el CONEVAL y la Auditoria Superior de la
Federacion, hacen patente que la situacién del pais dista mucho de los
objetivos establecidos por el Ejecutivo Federal en el PND 2007-2012 de
reducir significativamente el nimero de mexicanos en situacion de pobreza.
De igual forma, el avance de la pobreza en las zonas de atencién prioritaria y
en la poblacién indigena, a pesar del sustancial incremento en el gasto
publico etiquetado hacia estos grupos vulnerables, muestra dreas de
oportunidad para mejorar la eficiencia y la eficacia en la instrumentacién de
la politica publica a favor de quien més lo necesita.

? CONEVAL 2009. Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social en México.
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