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LIC. HUGO CHRISTIAN ROSAS DE LEON

Secretario de Servicios Parlamentarios

Muchas gracias. Seré muy breve porque el evento es para los companeros
que seran galardonados por sus excelentes trabajos de investigacion. Sélo
quiero mencionar que el Centro de Estudios realiza una importante labor de
generacion de conocimiento de manera profesional y objetiva, en auxilio del
desempefio de las atribuciones constituciones de la Camara de Diputados,
pero con este premio no solo genera conocimiento, incentiva la generacién
de conocimientos.

Es muy gratificante recibir una gran cantidad de trabajos y percibir y conocer
el gran talento que existe entre la comunidad académica de jovenes y
consumados economistas que se forman en las aulas de las universidades
publicas y privadas de nuestro pais. Es por eso que este premio continla
llevandose a cabo, porque es justamente un esfuerzo que abona a la
generacion de conocimiento para la adopcién de las mejores politicas publicas
en la materia.

Enhorabuena por la Cdmara de Diputados, por el Centro de Estudios. Yo quiero
agradecer el apoyo de los érganos de gobierno de la Cdmara de Diputados,
la Mesa Directiva, de la Junta de Coordinacion Politica, del diputado Mario
Delgado Carrillo y de la Secretaria General, para que el certamen pueda
llevarse también este afio.

Les agradezco mucho y de verdad también muchas gracias por su asistencia.
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MTRA. GRACIELA BAEZ RICARDEZ

Secretaria General

Buenos dias a todos. Saludo con mucho gusto a los diputados que hoy nos
acompafian, desde luego a los miembros del presidium, a los galardonados
del premio que el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas entrega cada
ano. Muchas felicidades, gracias por estar aqui.

Este premio es desde luego importante, porque esta relacionado a un darea
crucial del funcionamiento del gobierno y a la atribucion mds importante
gue tiene la Cdmara de Diputados, que es precisamente la aprobacién del
Presupuesto federal.

Felicitar en particular a la maestra Cindy Gianella Tutivén Desintonio, quien
con el trabajo "Impacto del gasto social en la desigualdad en el ingreso en
México", es que gand el primer lugar. Este tema, desde luego aborda uno
de los problemas sociales mas importantes, no solamente en México sino
a nivel internacional, en particular en Latinoamérica, y quiero aprovechar
este espacio para comentarles lo que estamos trabajando en la Cadmara de
Diputados, que es el Servicio Civil de Carrera.

Estamos implementando una serie de medidas. Hemos hecho ya una
convocatoria y esto involucra directamente a los Centros de Estudio, porque
el objetivo es fortalecer estos Centros de Estudio que atienden las necesidades
de los diputados, que hacen investigacién y en la medida que estos Centros
sean mas fuertes vamos a fortalecer al Poder Legislativo.
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Estamos proximos a lanzar una convocatoria externa, por lo que a todos
ustedes les pido que estén atentos y que participen en esta convocatoria.

La Camara de Diputados los necesita, México necesita a gente preparada,

comprometida como ustedes, y muchas gracias por acompafnarnos. Buen dia
y felicidades a aquellos que ganaron. Gracias.
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DR. RODOLFO DE LA TORRE GARCIA
Presidente del Jurado Calificador del

Premio Nacional de las Finanzas Publicas 2019

Muy buenos dias. Diputado Mario Delgado, maestra Graciela Baez, distinguidos
miembros del presidium, seforas y sefiores.

Para mi es un gran gusto estar aqui en la entrega del Premio Nacional de
Finanzas Publicas, culminando la serie de trabajos que llevaron al jurado
calificadoradecidirlos merecedores de este premio. Y valela penarecordar que
la motivacion de estar aqui es justamente reconocer a aquellos que realizaron
una investigacion especializada y de calidad, sobre cdmo se obtienen y como
se usan los recursos publicos con el fin de que puedan contribuir al trabajo
legislativo que sirve para el desarrollo del pais.

De hecho estas frases practicamente estdn tomadas de la convocatoria que se
lanzd para reunir los trabajos que finalmente terminaron decidiéndose como
los premiados. Y sobre estos premiados quisiera mencionar brevemente
algunas de las cosas que nos dicen, justamente para realizar esta tarea de
reunir evidencia sdélida para plantear formas de mejorar la vida de todos los
mexicanos.

Comienzo con la mencidn honorifica que decidid otorgar este jurado al
trabajo La sostenibilidad de la deuda publica mexicana 2000-2024, realizado
por Heriberto David Matias Garcia. Este trabajo por supuesto, como todos
los demads, tiene una gran profusion, tiene una riqgueza enorme, pero quisiera
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destacar el mensaje o uno de los mensajes centrales, estabilizar la deuda
publica mexicana va a requerir de 2020 a 2024, de hecho ellos plantean
desde 2019 al menos tener una austeridad o un incremento en los niveles de
recaudacion equivalentes a dos puntos del producto interno bruto.

Y con esto quiero decir que, sosteniendo el ritmo del gasto, no
incrementadndolo, se requeriria realizar este esfuerzo de austeridad o fiscal y
eso independientemente de proyectos adicionales que se quisieran realizar
para el futuro.

Esta es una gran leccidn, porque las politicas de austeridad tienen un sentido
en la forma que ellos lo sefialan, pero también ellos estdn realizando un
llamado a incrementar la recaudacion, si es que queremos hacer mas sin caer
en problemas de endeudamiento.

El tercer lugar que se otorga en esta ocasion es al trabajo "Combate a la
pobreza y a la corrupciéon e implementacion de mejores practicas, nuevas
vias para incrementar la recaudacion de predial en los municipios", del doctor
Carlos Enrique Cardozo Vargas.

Este trabajo, también muy rico, trata de engarzar el tema de cémo reducir la
corrupcién y mejorar las practicas, sobre todo, a nivel municipal, que permitan
obtener mas recursos publicos. Y como el trabajo anterior ha sefialado, esos
recursos publicos se requieren y una forma de hacerlo, un prerrequisito para
llegar a esa mayor recaudacién con transparencia, es modernizar el catastro
municipal, el registro de las propiedades, para poder, a partir de esta mejora,
tener una mejor fiscalizacién de los contribuyentes y posiblemente algunas
modificaciones que permitan recaudar mas recursos a nivel nacional.

Independientemente de quién haga la recaudacion, sean los gobiernos
locales o sea el gobierno federal, es absolutamente indispensable tener este
catastro, este registro de contribuyentes actualizado, si no cualquier politica
va a tropezarse con problemas para evaluar la propiedad que se quiere gravar
o identificar a aquellos que son los propietarios legitimos. Esto es pues, algo
que complementa, que refuerza el trabajo anterior.
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El segundo lugar nos habla, cambiando un poco de tono, acerca del uso que se
hace de los recursos publicos. El segundo lugar es el trabajo "Finanzas publicas
y elecciones en México, nueva evidencia de ciclos politicos presupuestales
1982-2018", del maestro Jamel Kevin Sandoval Herndndez y del maestro
David Daniel Lépez Soto.

Ellos proporcionan nueva evidencia, evidencia bastante contundente, de
qgue la manipulacién del gasto publico, para ganar elecciones, agudiza los
periodos de estancamiento y de auge, generan ciclos econémicos y esto pues,
representa un problema que podriamos decir estamos viviendo actualmente,
una aceleraciéon del gasto publico antes del periodo electoral que da, digamos,
elementos para un crecimiento que posiblemente no seria que se sostendria
de manera estable y después un freno al gasto publico, que se repite y se ha
repetido en el pasado, eleccidn tras eleccion.

Ellos recopilan decenas de elecciones para poder establecer a nivel presidencia
y a nivel legislativo esta evidencia, pero también nos dan una esperanza
respecto a que este uso electoral del gasto publico se mitigue y posiblemente
desaparezca, y es que si se combate la corrupcion justamente en el uso del
gasto publico este ciclo politico tiende a moderarse y este es un resultado que
no se habia obtenido para investigaciones anteriores y resulta muy importante,
también como un elemento que justifica el combate a la corrupcion mas alla
de los principios éticos y eficiencia del gasto publico, también la moderacién
de este ciclo politico electoral.

Finalmente, el primer lugar también nos refiere al uso del gasto publico
y corresponde al trabajo "El impacto del gasto social en la desigualdad en
el ingreso en México", de la maestra Sindy Yanela Tutiven de Sintonio. Ella,
en un trabajo pionero desagrega el efecto distributivo del gasto publico por
regiones, incluso, por entidades federativas en México, algo que no se habia
hecho, aunque si hay antecedentes de ver el impacto a nivel nacional de este
gasto publico y encuentra algo que es muy importante, sobre todo, para ir
orientando el gasto publico a las prioridades mas importantes.
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Ella encuentra que la provisidon de servicios publicos educativos, es el que
reduce en mayor medida la desigualdad, mas incluso, que las transferencias
monetarias directas, y este efecto se da principalmente en los estados de
Chiapas, Oaxaca y Guerrero; las zonas en la region mas pobre del pais.

Sin embargo, este trabajo también nosindica que las transferencias monetarias
pueden tener una alta efectividad en las zonas rurales y esto significa que
este impacto distributivo de las transferencias monetarias, sobre todo, las
gue se estdn dando en la reciente administracién se esperaria que rindieran
principalmente frutos en términos de la desigualdad justamente en estas
zonas rurales.

A mi me da mucho gusto mencionar a los ganadores, algunos de sus mensajes.
Estoy seguro que no les hago justicia y, sobre todo, encontrar que buena parte
de los que han sido premiados han estado asociados a la Universidad Nacional
Auténoma de México, a la Auditoria Superior, al Banco Interamericano de
Desarrollo, al Banco de México, en fin, a una serie de instituciones, que van
cimentando una investigacion de alta calidad en un tema tan importante.

No me resta mds que agradecer a los que compartieron conmigo la tarea
de decidir, una tarea dificil en la fase final, quienes serian merecedores al
premio, a Jozef Draaisma, del Banco Mundial, un agradecimiento. Anibal
Gutiérrez, de la Universidad Nacional Auténoma de México, también un gran
agradecimiento. A Germdn Rojas, del Instituto Tecnoldgico Auténomo de
Meéxico. Y al doctor Horacio Sobarzo, del Colegio de México. Y por supuesto,
un reconocimiento al Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, al maestro
lldefonso Morales, Director de Estudios del Presupuesto y Gasto Publico y
actualmente encargado de la direccidon del Centro vy, por supuesto, la labor
de acompafiamiento del maestro Victor Gonzdlez, Director de Vinculacion.
Muchas gracias a todos ellos. Muchas felicidades a los ganadores. Muchas
gracias.
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DIP. MARIO DELGADO CARRILLO
Presidente de la Junta de Coordinacion

Politica de la Camara de Diputados

Muchas gracias. Buenos dias. Bienvenidos todos y todas a la Camara de
Diputados. Estudiantes, investigadores, participantes, todos quienes nos
acompanan, bienvenidos a este importante evento.

Saludo a la Secretaria General de la Camara, la maestra Graciela Baez, al
Lic. Hugo Rosas, a Juan Carlos Cummins. Déjenme presumirles que es el
equipo que sostiene a la Cdmara de Diputados, en la parte de los servicios
parlamentarios, en todo lo que tiene que ver con los servicios administrativos
y estamos muy satisfechos con su trabajo, porque para el 2019 la Camara de
Diputados tuvo 2 mil 500 millones de pesos menos de lo que hubiera tenido
con el presupuesto inercial. Si, nos ahorramos 2 mil 500 millones de pesos.

Y en diciembre, el Gltimo dia de diciembre, gracias a la politica de austeridad,
de ahorro y busqueda de eficiencia permanentes, regresamos a la Tesoreria
de la federacion 208 millones de pesos adicionales.

Entonces, no habia tenido la oportunidad de felicitarlos en publico y es gracias
a este equipo. Muchas felicidades.

Saludo también al doctor Rodolfo de la Torre. Muchas gracias. Fue mi profesor

hace muchos afios. Me da gusto verte, Rodolfo. Y el apoyo que nos has dado
para que este premio se pueda hoy entregar. Lo mismo que al doctor Horacio
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Sobarzo, del Colegio de México. Al doctor German Rojas, del ITAM. Al maestro
Anibal Gutiérrez de la UNAM y a Josef Draaisma del Banco Mundial.

Muchas gracias por el apoyo para evaluar a los participantes y pues hacer esa
dificil tarea de decidir a los ganadores.

También, agradecer al maestro lldelfonso Morales, quien es el encargado del
Centro de Estudios de Finanzas Publicas.

Bueno. Me da mucho gusto que en estas investigaciones se estén tratando los
temas fundamentales para México en cuanto a finanzas, pobreza, desarrollo
y demas.

En este afio de tantos cambios, que han pasado tantas cosas en un periodo tan
breve de tiempo, uno de los grandes cuestionamientos es, bueno y por qué
no hay una reforma fiscal. O sea, por qué no propone el gobierno una reforma
fiscal si todos sabemos que México es uno de los paises que menos ingresos
publicos tiene, como proporcion del tamafio de su economia. Incluso, paises
centroamericanos; pues tienen una proporcion de ingresos mayor.

Y eso, evidentemente, pues limita la capacidad de gasto y, por lo tanto, la
capacidad de proveer servicios publicos.

Y la respuesta que ha dado el gobierno es muy sencilla: gastamos muy mal
como pais. La gente esta cansada de la corrupcién y tuvimos un gobierno con
excesos, privilegios, abusos.

Entonces, ¢cudl es el mensaje para la ciudadania? ¢ Para qué le doy mas dinero
al gobierno? Si o se lo roban o lo malgastan o lo usan en privilegios para los
funcionarios.

Entonces, équé ha hecho este gobierno? équé decision tomd? No aumentar
impuestos al arranque de la administracion. Emprender como uno de sus ejes
principales el combate a la corrupcion. Aqui hemos hecho leyes para, por
ejemplo, que en la Constitucion se considere delito grave la corrupcién y,
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ademads, que se puedan recuperar los bienes que se adquirieron via ilicita por
recursos obtenidos del erario.

Un gobierno austero. Tenemos ahora una Ley de Austeridad. A muchos les
parece excesiva la austeridad que ha instrumentado este gobierno, pero la
verdad es que abusos, habia muchos.

Ya les puse aqui el ejemplo de la Cdmara. En realidad operamos el aiio pasado
con 2 mil 700 millones de pesos.

Y alguien podria decir, no, es que se van a parar los trabajos legislativos. No;
estamos funcionando perfecto. Lo que le quitamos fue todos los excesos que
habia. Entonces, en el gobierno se estd haciendo lo mismo.

Y la otra, hay una profunda reforma al gasto publico. Esto que se llama combate
a la corrupcién y medidas de austeridad, en realidad lo que estd provocando
es una reforma profunda al gasto publico, porque el valor agregado del gasto
publico en México, practicamente en todos los sectores es cero o negativo.
Gastamos muy mal.

¢Qué estd haciendo ahora el gobierno? Trasladando recursos de gasto
corriente no productivo hacia programas que si tienen un impacto en lo social
o en la competitividad a través de desarrollo de infraestructura.

Entonces, a pesar de las limitaciones del gasto, si estd mejor enfocado debe
generar un mayor valor agregado. Y esa es la apuesta que estd haciendo este
gobierno.

Y también, construyendo instituciones y yendo hacia los temas, a tratar de
resolver los temas fundamentales del pais. En el tema de seguridad, la Guardia
Nacional. En el tema de educacion tuvimos una reforma educativa, que es
muy ambiciosa la reforma y va a requerir muchos recursos. Pero aqui, lo que
nos decia Rodolfo, del trabajo de Cindy, la ganadora, es que la educacidn es lo
gue mas impacta en términos de combate a la pobreza.

17



REVISTA FINANZAS PUBLICAS

Y bueno, lo ultimo, que es tan polémico el tema del Insabi, que es generalizar
los servicios de salud a toda la poblacidn, es un viejo anhelo a nuestro pais
gue sean servicios de calidad y medicamentos gratuitos. Entonces, équé
va a pasar? é¢qué es lo que creo que va a pasar?. Que una vez que la gente
entienda, reconozca y este convencida de que no hay corrupcién, de que no
hay despilfarro y de que se estan destinando los recursos publicos a lo que
verdaderamente importa y, a su vez, se estan haciendo reformas para llevar
y atacar los servicios que mas necesita nuestro pais, como lo es la seguridad,
la educacidn y la salud, entonces, se abre un espacio de legitimidad para
asi pensar nuestro sistema fiscal. Hacerlo antes, pues generaria un enorme
rechazo. Entonces, esa puede ser la ruta que se estd configurando en el
gobierno.

Y porultimo, decirlesque, lostemasfundamentalesqueseabonan, porejemplo,
el gasto publico, evidencia de correlacidon con los ciclos politicos. Eso le ha
hecho muchisimo dafio a nuestro pais y una de las estrategias fundamentales
de este gobierno es: bueno, nosotros aqui cambiamos la Constitucidén otra
vez para que los delitos electorales sean de prisidn preventiva oficiosa. O sea,
gue nunca mas se utilice el gasto publico para tratar de orientar el resultado
de una eleccidn.

Y ahora, la politica social dice: no, es electorera. No es electorera porque
el beneficiario recibe directamente la tarjeta para que ya no haya esa
intermediacion que habia de grupos politicos y demas, que ahi es donde se
hacia la operacién electoral. Y los padrones, parcialmente ya estan siendo
publicos y van a ser publicos en su totalidad, precisamente para aislar los
gastos de los ciclos electorales, porque ya aqui Rodolfo hablo de lo grave que
resulta para nuestra economia.

Sostenibilidad de la deuda, también que hizo el gobierno el ano pasado. Bajo
la proporcién deuda PIB; poquito, pero ya detuvo esta tendencia creciente
que vimos en los Ultimos 10 afios, en donde llego casi a 50 por ciento, hace dos
afos se prendieron los focos amarillos. Este es un gobierno con una disciplina
fiscal férrea, a prueba de balas, no gasta mas de lo que tiene.
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Y, por ultimo, me parece muy interesante el tema del predial. Hemos hablado
muchos afios de como incrementar la recaudacion del predial. Que bueno
gue ya esta investigacidn nos va a dar luz sobre que podriamos hacer. El tema,
yo creo, me toco ser secretario de finanzas de la ciudad, la ciudad puede ser
como una respuesta al porque no hay una recaudacion en los municipios del
pais.

No hay incentivos politicos, ni econdmicos para que un municipio que dura tres
anos se aviente a hacer, primero, gastar, invertir en una actualizacion catastral
y luego asumir el costo politico de cobrar un impuesto que no se cobra hasta
la fecha o se cobra muy mal o en muy pocos municipios y ciudades del pais.

Entonces, yo creo que hay que pensar en otra ldgica, el disefio y el impuesto
no funciona. No genera ni los incentivos, ni los costos politicos para ello.
Entonces, habria que pensar en una naturaleza diferente de este impuesto
para aislar, por un lado, los costos politicos y para que haya los incentivos para
los municipios a buscar mayores ingresos a través de esta recaudacion.

Pero bueno, son los temas fundamentales, son temas importantes. Qué bueno
gue mi tiempo como estudiante a veces estaban de moda las investigaciones
donde son complejas, eran grandes tratados para concluir si alfa era mayor o
menor a uno. Y qué bueno que ahora las investigaciones son con lo que tienen
gue ver con nuestras vidas, con las politicas publicas, con nuestra economia,
con el combate a la pobreza, las finanzas, la deuda, en fin.

Me congratulo de que la Camara de Diputados haya hecho este esfuerzo, que
los siga motivando a los jévenes investigadores y ademas, a seguir explorando
los grandes interrogantes que tenemos en nuestro pais; que se sigan evaluando
las politicas publicas. Que ahora, las innovaciones que estd haciendo este
gobierno también se evalian y también descubramos la efectividad de lo que
nosotros estamos buscando.

Enhorabuena a los ganadores, a todos los participantes. Felicidades a la
maestra Cindy Tutivé, al maestro Jamel Sandoval, al maestro David Daniel
Lépez, a Carlos Enrique Cardoso, felicidades Carlos y a Edilberto David Matias
Garcia. Muchas felicidades a todas y todos.
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Y bueno, por ultimo, decirles que queremos en este afio dar el paso siguiente,
gueremos que evolucione el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas.
Hace 21 afios que fue mi primera chamba aqui como secretario técnico de la
Comisién de Presupuesto. Nacié el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas,
se le queria dotar ala CdAmara de Diputados de un érgano técnico para ayudarle
a analizar, pues la responsabilidad constitucional, principalmente de aprobar
la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos.

El centro ha cumplido un ciclo de manera muy exitosa, pero tenemos que
potenciar las posibilidades que tienen el Centro de Estudios de Finanzas, a que
tenga un mayor impacto y tenga mayores capacidades para que se sigan este
tipo de investigaciones que provean de mejor informacién a los diputados y
que se vuelva un referente independiente de analisis de la economia y de las
finanzas de nuestro pais.

Porque lo que estamos seguros es que los ingresos van a ser cada vez mas
dificiles hacia adelante, las politicas publicas cada vez mas polémicas vy si,
necesitamos una institucion que, de manera auténoma, independiente,
profesional, vinculada a los grandes centros de investigacion de nuestro
pais, que atraiga también a jovenes economistas, politdlogos, abogados que
quieran estudiar la economia y las finanzas de nuestro pais.

Que sea capaz de atraer grandes talentos para que cada vez podamos
hacer un mejor trabajo aqui en la Camara de Diputados. Entonces, este afio
tenemos esa meta, incluso que se aproxime algo parecido a un Consejo Fiscal
porgue queremos que sea una fuente de informacidn referente para todos los
investigadores en el pais y, también para el analisis y la discusidn de politicas
publicas y de nuestra economia.

Bueno, pues muchas gracias. Ya no los enfado mas, muchas gracias por haber
venido, muchas gracias a los participantes, a los organizadores, a la Secretaria
General y todos los que apoyaron, al maestro Idelfonso Morales, al jurado
gue nos ayudd de manera desinteresada a buscar a los mejores trabajos y a
los participantes felicitarlos parejo, hayan ganado o no, el esfuerzo es lo que
vale. Muchas felicidades.
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Resumen ejecutivo

México es un pais caracterizado por presentar grandes niveles de desigualdad.
Por ello, analizar el efecto del gasto social en la distribucién en el ingreso es
de suma importancia dada la alta concentracién del ingreso y la riqueza en
pocas familias.

En este estudio se estima y analiza el impacto del gasto publico social sobre
la desigualdad del ingreso en México en 2016. El método que con mayor
frecuencia se utiliza para determinar la distribucion de los beneficios del gasto
social entre la poblacidn, es el analisis de incidencia fiscal, que consiste en
comparar la desigualdad antes y después de la intervencion gubernamental
mediante el gasto publico social. El indice del impacto distributivo del gasto
social utilizado en esta investigacidon es el indice de Reynolds-Smolensky
(1977), que permitird determinar cudnta redistribucién puede lograrse a
través del gasto social en México; y si éste, es mas redistributivo en el ambito
urbano o rural y en el Noroeste o Sur de México, asi como en qué entidades
federativas se alcanza un mayor efecto redistributivo. De igual manera, se
utilizan las curvas de progresividad y los enfoques de progresividad absoluta
y relativa para determinar cdmo se distribuye el gasto en educacién y salud y
las transferencias monetarias entre los deciles de hogares de México y saber
qué tan progresivas son tales transferencias.

Los principales resultados a los que se llegan son, que el gasto social reduce

el coeficiente de Gini de 0.489 a 0.431, es decir, un efecto redistributivo de
5.83 puntos porcentuales. Las transferencias en especie bajo la forma de
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servicios publicos gratuitos o subsidiados en educacién, tuvieron el mayor
efecto redistributivo en el aifo analizado (3.61 puntos porcentuales). Y, pese a
que la desigualdad en el ingreso es mas elevada en las zonas rurales que en las
urbanas, con un coeficiente de Gini de 0.479 frente a 0.468, es precisamente
en el dmbito rural de México en el que las transferencias monetarias y en
especie tienen un mayor efecto redistributivo. La reduccién de la desigualdad
es de 8.44 puntos porcentuales respecto a 4.77 puntos porcentuales alcanzado
en el ambito urbano.

El gasto social tiene un mayor efecto redistributivo y un fuerte impacto
igualador en las entidades federativas del sur del pais. Los estados del sur
de México con los mayores niveles de pobreza en 2016, fueron también los
que mas redistribuyeron mediante el gasto publico social: Chiapas con un
impacto redistributivo de 11.42 puntos porcentuales, le siguen Oaxaca (9.08)
y Guerrero (8.56).
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1. Introduccion

La desigualdad es una caracteristica histérica de América Latina y el
Caribe y ha ocupado un lugar central en las investigaciones sobre los paises
de la region (véase por ejemplo Alvaredo y Gasparini, 2015). Resulta, pues,
imperativo analizar el tema en México, en donde mas de veinticuatro millones
de personas en 2016 (20.1% de la poblacion total segun el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, CONEVAL, 2017), no pudieron
adquirir una canasta basica alimentaria. Uno de los aspectos mas relevantes
de dicha desigualdad es la desigual distribucién en el ingreso y asociado a ello,
el papel que el gasto social desempefia en la reduccién de la misma.

Durante el periodo 2012-2016, el ingreso promedio nominal del 10%
mas rico de la poblacion en México aumentd en 5.92%, mientras que el del
10% mas pobre se incrementd en 15.2% (Oxfam México, 2018). Se suscitd una
disminucion de la desigualdad en términos relativos, no obstante, en términos
absolutos se constata que el crecimiento del 15.2% en el ingreso de los mas
pobres, apenas significd un aumento de 10 pesos diarios!. Estas condiciones
generan circulos viciosos que se perpetian y despliegan en multiples
dimensiones, puesto que, elevados niveles de desigualdad aumentan los
niveles de pobreza y reduce el impacto del desarrollo econdmico dirigido a
reducir dicha desigualdad.

En efecto, no cabe duda que en México la brecha que separa a los
mas ricos de los mas pobres es enorme. Se trata de un pais con sensibles
contrastes y con marcadas brechas entre ricos y pobres. Tal es asi, que el
atributo caracteristico de la desigualdad en el ingreso subyace en la elevada
proporcion del ingreso que capta el estrato mas alto. Para el 2014 el 10%
mas rico de la poblacién ganaba 24 veces mas que el 10% mas pobre de la
poblacién (Dovali & Vazquez, 2017). He alli que, analizar el impacto de las
politicas redistributivas es una cuestion de suma relevancia ya que en México
impera la alta concentracion del ingreso y la riqueza en pocas familias.

1 Corresponde a un incremento nominal.
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En esta linea se han desarrollado diversos estudios, como por ejemplo,
el de Lustig (2017a) quien analiza el efecto de la politica fiscal en |la desigualdad
en América Latina para alrededor del aifio 2010. Concluye que el efecto neto
total del sistema fiscal es igualador en todos los paises analizados. En este
contexto en el que el andlisis del efecto del gasto social en la desigualdad
en México surge con relevancia, las preguntas que busca abordar esta
investigaciéon: ¢Cuanta redistribucion puede lograrse a través del gasto
social en México? ¢Cual es la progresividad del gasto social en transferencias
monetarias, educacién y salud? ¢Es el gasto social mds redistributivo en el
ambito urbano o rural y en el Noroeste o Sur de México? ¢En qué entidades
federativas se alcanza una mayor redistribucién a través de las transferencias
del gobierno? Asi, el objetivo general de este trabajo es estimar y analizar el
impacto del gasto publico social sobre la desigualdad en el ingreso en México
en 2016.

A fin de analizar la tematica planteada, esta investigacién se estructura
como se detallaacontinuacién. En el capitulo dos se presenta una breve resefia
de la literatura, asi como un analisis de la evolucién de la desigualdad en la
distribucién del ingreso durante los ultimos afios, de acuerdo con los datos
de las encuestas de los hogares y con base en el ajuste de dichas encuestas.
En esta ultima seccidn se presentan algunas metodologias para ajustar los
datos provenientes de las encuestas de ingresos y gastos de los hogares y sus
respectivas conclusiones.

En la tercera parte se describen los datos y la metodologia aplicada
en este estudio. En el capitulo cuatro se presentan los resultados de esta
investigacion, en la cual se espera que la intervencién del gobierno a través
del gasto social sea un mecanismo que permita incidir en la disminucion de la
desigualdad del ingreso en México en el aino 2016. Finalmente, se presentan
las conclusiones del trabajo.
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2. Reseina de la literatura relevante

En los ultimos afios se ha desarrollado un creciente interés por estudiar la
capacidad redistributiva del gasto social. En este apartado se presenta la
metodologia de Lustig (2017a), para determinar el impacto de la politica fiscal
(impuestos directos e indirectos y gasto social) en la desigualdad del ingreso.

La razén por la cual se opta por parte de esta metodologia radica
precisamenteenquesufortalezaeslaflexibilidad enlaconstruccidén sistematica
de los distintos tipos de ingresos y asi, permite determinar el impacto en
la desigualdad de cada intervencidn fiscal, es decir, permite identificar los
cambios en la desigualdad cuando se pasa de un concepto de ingreso a otro. A
manera de sintesis cabe sefalar que, del enfoque metodolégico del trabajo de
Lustig, se tomara en consideracidn la construccion de los ingresos mediante el
uso de las diversas fuentes de datos que recomienda y la forma de determinar
el efecto redistributivo del gasto social.

2.1.Aspectos metodoldgicos del proyecto compromiso con la
equidad (CEQ)
Efecto redistributivo de la intervencion fiscal

Para determinar si una transferencia es progresiva se suele utilizar el indice de
Kakwani?. El indice de Kakwani para una transferencia B es el siguiente:

K,=G,(p)-CCy(p) (2.1)

Donde G, (p) es el coeficiente de Gini del ingreso X antes de la
transferenciay CC, (p) es el indice de concentracion de la transferencia B.
Para que una transferencia publica sea igualadora, neutral o desigualadora se
debe cumplir las siguientes condiciones las cuales resultan ser necesarias y
suficientes: K, >0, K, =0 y K, <0, respectivamente.

2 Para profundizar en el tema véase (Kakwani, 1977).
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El efecto redistributivo para un sistema fiscal con una sola transferencia
y bajo el supuesto de que no hay reordenamiento, es el siguiente:

ER, =G, (p)-Gyy(p)=b/(1+b)[ G, (p)-CCys(p)|=b/(1+b)K, = p;°

(2.2)

Donde pgs es el indice de Reynolds-Smolensky para la transferencia B

y b= B/ X equivale al tamano de la transferencia. Entonces, bajo el supuesto
de no reordenamiento p;° es equivalente al efecto redistributivo, o en otras
palabras, esigual al cambio entre el coeficiente de Gini del ingreso de mercado

y el coeficiente de Gini del ingreso post-transferencia.

La ecuacion (2.2) sefiala que en un mundo donde existe una
transferencia, el efecto redistributivo dependerd deltamano de la transferencia
(b = B/X) y de su progresividad (K ). La ecuacion también demuestra que
para que el efecto redistributivo de la transferencia sea igualador se debe
cumplir que dicha transferencia tenga un indice de Kakwani positivo, lo cual
resulta ser una condicion necesaria y suficiente.

Cuando el andlisis contempla mds de una intervencion fiscal, la anterior
correspondencia no necesariamente se cumple, ya que podria derivar en
resultados poco intuitivos (véase Lambert, 1985). Esto es, en un sistema con
mas de un impuesto o transferencia el sistema fiscal neto puede ser igualador
pese a que exista un impuesto o transferencia regresiva. Incluso, el sistema
fiscal neto puede ser mds igualador con dicho impuesto o transferencia
regresiva que en ausencia de esta o agregar una transferencia progresiva a
un impuesto progresivo podria aumentar la desigualdad. Ello puede ocurrir
porgque como anteriormente se menciona, la progresividad por lo general se
calcula con respecto al ingreso original (i.e. el ingreso antes de la intervencion
fiscal) y puede presentarse el caso que una transferencia sea progresiva con
respecto al ingreso de mercado pero regresiva con respecto al ingreso de
mercado mas el impuesto.

El efecto redistributivo en un sistema fiscal con n impuestos y m
transferencias se reduce a la siguiente féormula:

2 el [1_ E; )HJ‘R}S +E?-1 (1"_’5:'.;-')':';? (2.3)
o 1- Eix-lgi +E?-lbj
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donde Hff representa el indice de Reynolds-Smolensky. Bajo el supuesto de
no reordenamiento dicho indice es igual al efecto redistributivo, es decir, es
igual al cambio entre el coeficiente de Gini del ingreso X (ingreso de mercado)
y el coeficiente de Gini después de la intervencion fiscal (X—E;‘_l’i‘; +E;'.‘_1.B).
Cabe notar que la ecuacién (2.3) indica que el efecto redistributivo del sistema
fiscal analizado es igual a la suma ponderada de los efectos redistributivos de
los n impuestos Hf) y m transferencias (=7, donde los ponderadores son
iguales altamafio relativo de cada unode losimpuestosy transferencias. En este
caso, a diferencia del escenario donde hay un impuesto y una transferencia,
el efecto redistributivo no solo dependera de la progresividad y el tamafio
del componente fiscal en cuestion, sino también de la progresividad y el
tamafio de todos los componentes fiscales de forma simultanea. La condicion
necesaria y suficiente para que el sistema fiscal neto con n impuestos y m
transferencias sea igualador, es que el indice de Reynolds-Smolensky debe ser
mayor que cero. Suponiendo que el denominador es positivo, se tiene:

S I (1- g ) IF >~ (1+5; )5 (2.4)

Esta ecuacion revela que un sistema fiscal neto puede reducir la
desigualdad medida por el coeficiente de Gini pese a que existan impuestos o
transferencias regresivas, siempre y cuando se siga cumpliendo la desigualdad
de la ecuacion anterior, es decir, que la relacion entre los compontes fiscales
en su conjunto sea la establecida en (2.4).

Contribucion o efecto marginal de una intervencion fiscal

Para abordar la cuestiéon acerca de si un impuesto o transferencia ejerce
un efecto igualador o desigualador mayor al que prevalece en el sistema
fiscal sin dicho impuesto o transferencia, se debe evaluar si su contribucidn
marginal es positiva o negativa. La contribucién marginal de un impuesto o
transferencia es igual a la diferencia entre el coeficiente de Gini del ingreso
sin ese impuesto o transferencia, pero con todas las demas intervenciones
fiscales incluidas, menos el coeficiente de Gini del ingreso que comprende
todas las intervenciones fiscales incluido el impuesto o transferencia que se
estd analizando.
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Enami, Lustig y Aranda (2018) demuestran mediante cdlculos de
coeficientes de Gini que agregar una transferencia progresiva a un sistema
fiscal con un impuesto progresivo no siempre genera una reduccion de la
desigualdad; y, asi también, agregar una transferencia regresiva a un sistema
fiscal con un impuesto regresivo no siempre aumentard la desigualdad,
ya que la introduccién de dicha transferencia puede aminorar el efecto
desigualador que genera el impuesto por si solo. La contribucién marginal de
una transferencia B es:

— 2.5
CM g =0Ty —ET+E B, GX—E.".JHELB. 2:3)
CM (G GX—E,"_.I‘+E“_.B, ) h (GX B GX—E.".JT +I7eE, )
(2.6)
Suponiendo un no reordenamiento, se tiene:
— TTRS RS
CM =1y ILTHITE H.X—E,"_.i',‘+rf_.;3,
(2.7)

La ecuacion anterior demuestra que la contribucién marginal de
una transferencia serd igualadora, neutral o desigualadora si se cumple:
CM, >0, CM, =0 y CM, <0, respectivamente. Cabe agregar que
estas contnbuaones marglnales no satisfacen el principio de agregacion, es
decir, que la suma de las contribuciones marginales no sera igual al efecto
redistributivo del sistema fiscal en su conjunto, a excepcién de casualidades.
Pese a ello el analisis de contribucion marginal permite determinar la
magnitud y direccién en la que cambia el efecto redistributivo si se modifica
(en términos de tamafio o progresividad) o se elimina una intervencion fiscal

determinada.

2.2. Principales resultados

Lustig (2017a) estudia el impacto de la politica fiscal (impuestos directos
e indirectos y gasto social) en la desigualdad del ingreso en dieciséis paises
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de América Latina® para alrededor del afio 2010%. Para estimar el efecto del
gasto social (transferencias monetarias y en especie) sobre la desigualdad,
en todos los paises analizados se aplica una metodologia de incidencia fiscal
comun que permite comparar el ingreso y su distribucidon ex-ante y ex-post
de la carga tributaria y el gasto social. En lo que concierne a la informacion,
esta se obtiene de los microdatos provenientes de las encuestas de ingresos y
gastos de los hogares de cada uno de los paises. Sus resultados sefialan que el
efecto neto total del sistema fiscal es igualador en todos los paises analizados
tanto cuando las pensiones forman parte del ingreso original o de mercado,
asi como cuando se consideran una transferencia del gobierno.

Los paises que redistribuyen en mayor medida mediante impuestos vy
transferencias son Argentina, Uruguay y Brasil. En el otro extremo estan los
paises que menos redistribuyen: Colombia, Guatemala y Honduras. Un hecho
interesante es que Brasil, Colombia y Honduras tienen similares coeficientes
de Gini del ingreso de mercado, no obstante, la redistribucion de los recursos
es superior en Brasil en contraste con los otros dos paises.

Con respecto a los paises que dedican mads recursos al gasto social en
relacion con el promedio de América Latina, sobresalen Argentina y Brasil y
posteriormente le siguen Bolivia, Costa Rica, Uruguay y Venezuela. Chile se
encuentra practicamente en el promedio de la regidén. Mientras que entre los
paises que destinan recursos al gasto social por debajo del promedio, figuran:
Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Peruy Republica Dominicana. Asi, los paises que dedican mas recursos al gasto
social como proporcién de su PIB son los que también tienden a redistribuir
mas, tanto cuando las pensiones contributivas se tratan como ingreso diferido,
asi como cuando éstas se consideran como transferencias gubernamentales;
pero no existe evidencia que permita enunciar que los paises mas desiguales
tiendan a redistribuir mas.

3 Los paises analizados son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Peru, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela.

4 El estudio se realiza para alrededor del aiio 2010 debido a que en ciertos paises las
encuestas de los hogares no se realizan con tanta frecuencia. En el caso de México, la En-
cuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) tiene una periodicidad bienal
(cada dos afios), mientras que en el caso de paises como Ecuador, la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares Urbano y Rural se realiza aproximadamente cada 8 afos
(véase Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2018). Por ello, era necesario un punto de
referencia en comun a fin de efectuar el analisis comparativo del efecto redistributivo del siste-
ma fiscal entre los diferentes paises de América Latina.
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2.3. Tendencias de la desigualdad en México

2.3.1. Evolucidn de la desigualdad en la distribucion del
ingreso de acuerdo con los datos de la encuesta de ingresos
y gastos de hogares

En esta seccidn se presenta la tendencia de la desigualdad en México de
acuerdo con la informacién de las encuestas de hogares y al ajuste de los
ingresos captados por dichas encuestas. Algunas posturas senalan que la
desigualdad en México se redujo y suele apelarse como sustento la caida del
coeficiente de Gini. Otros autores advierten que las encuestas de los hogares
adolecen de subdeclaracién y truncamiento, por lo que tienden a subestimar
la desigualdad. Una vez que se corrige la subdeclaracidn mediante el ajuste
de los ingresos a las cuentas nacionales, encuentran que la participacion del
décimo decil no sdlo no se redujo, sino que se incremento, lo que consolida la
persistencia de profundas brechas en las estructuras econémicas y sociales.

El cuadro 1.1 contiene informacién sobre los cambios que ha
presentado la desigualdad en México, medida por el coeficiente de Gini desde
2000 a 2014°, de acuerdo a los célculos de Cortés y Vargas (2017) con base en
las ENIGH que levanto el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
en los aflos considerados®.

5 Larazon por la cual se analiza la desigualdad en este periodo, -que Cortés y Vargas (2017) denomina-
ron como la tercera fase de la evolucion de la desigualdad o el inicio de la segunda parte del modelo de
mercado-, radica en que precisamente en este periodo de acuerdo con Cortés y Vargas (2017) y Lustig
(2017), la desigualdad se redujo; mientras que el gasto social presenté un incremento importante en
relacion a la década anterior (CEPAL, 2016). El interés es evaluar el rol que el gasto social desemepefid
en la reduccién de la desigualdad.

6 Cabe mencionar que, al utilizar estos datos, los resultados correspondientes no contemplan ajustes
respecto al subreporte y truncamiento.
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Cuadro 11.1
Coeficientes de Gini del ingreso corriente total y total per capita de los
hogares y las razones del ingreso medio del décimo decil respecto al primer
decil: México 2000-2014

2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014

Gini del ingreso total de los hogares 0493 0465 0469 0459 0471 0446 0452 0.451

Gini del ingreso total per capita de los hogares 0546 0515 0523 0515 0522 049 0511 0.508
Ingreso promedio por hogar del decil X en relaciéon
al decil | 13 13 12 14 12 19 18

Ingreso medio por persona del decil X en relacién

al decil | 34 26 26 25 26 23 23 22

Fuente: Cortésy Vargas (2017) con informacién de la ENIGH realizadas en el afios considerados.

De acuerdo con los datos presentados previamente, en el afio 2000 se
necesitaba el ingreso promedio de 34 personas del primer decil para igualar
el ingreso promedio de una persona del décimo decil, o equivalentemente,
el 10% mas rico de los hogares en México en promedio ganaban 17 veces
mas que el 10% mas pobre. En 2014, se necesitaba reunir el ingreso de 22
personas del decil 1 para igualar el ingreso de una persona del decil 10. En
general, la desigualdad en el ingreso en México durante el periodo 2000-2014
se redujo levemente. De acuerdo con Cortés y Vargas (2017), la disminucion
de la desigualdad que ocurre a partir de 2002, no se relacionan con nuevos
cambios estructurales a nivel macroecondmico. De 2001 a 2003, se presenta
un decrecimiento de la economia mexicana y a partir de alli comienza un
proceso de recuperacion lento que se vio afectado por el incremento en el
precio de los alimentos y posteriormente, por la crisis financiera de 2008 (p.
52).

Cortés y Vargas (2017), senalan que la disminucion de la inequidad durante
este periodo se materializa porque el gasto social se incrementd de forma
importante al pasar del 6% en 1990 a 11% en 2010, asi como por la puesta en
marcha de la politica social que ha favorecido las transferencias monetarias
condicionadas. En esta fase de evolucion de la desigualdad, destaca el papel
estabilizador que ha desempefiado Progresa/Oportunidades/Prospera
en los ingresos de los hogares que se encuentran en los deciles inferiores,
contribuyendo a reducir la intra e inter desigualdad y por consecuente, la
desigualdad global (p. 53).
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2.3.2. Evolucion de la desigualdad con base en ajustes a las
cuentas nacionales

De acuerdo con los datos presentados previamente, el coeficiente de Gini del
ingreso total en México se redujo en 4.2 puntos porcentuales entre 2000 y
2014, al pasar de 0.493 en 2000 a 0.451 en 2014. Sin embargo, esta evolucién
ha generado serias dudas y es cuestionada por algunos estudios que sefialan
gue las encuestas subestiman los ingresos tanto para los hogares como para
las personas, ya sea por subreporte o por individuos no encuestados.

Paratratardecorregirpartedelasubestimaciéndelosingresos,frecuentemente
se concilia la informacion de las encuestas de ingresos con la de las cuentas
nacionales. A continuacion, se examina lo que sucede cuando se trunca la
distribucion del ingreso y las principales recomendaciones derivadas de la
literatura sobre el ajuste de la informacion de las encuestas de ingresos en
México. De igual manera se analiza si los resultados y conclusiones a los que
han llegado diversos estudios que examinan la evolucion de la desigualdad
usando cifras sin ajustes, se sostienen.

El subregistro en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(ENIGH)

Existe evidencia que sefiala que la ENIGH subestima el ingreso de los hogares
en México y ello se puede constatar al comparar la cantidad total de los
ingresos que las familias reportan en las encuestas con el ingreso de las cuentas
nacionales. De acuerdo con Cortés y Vargas (2017), el subregistro derivado
de las encuestas que recaban ingresos es producto de la subdeclaracion y
truncamiento. La subdeclaracidon ocurre cuando las personas entrevistadas
reportan ingresos menores a los percibidos. Tal problema se agudiza en el
caso de México en el que un porcentaje significativo de personas evaden
el pago de impuestos y temen que las encuestas tengan algun vinculo con
las autoridades fiscales (véase Gonzales, Mufiiz, Jiménez, Hernandez, &
Dominguez, 2017). Por su parte, el truncamiento surge cuando la poblacidon
ubicada en los extremos de la distribucién no es entrevistada.

Para analizar lo que sucede cuando existe un truncamiento en la distribucion
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del ingreso considérese el grafico Il.1. La distribucion 1 corresponde a la
verdadera distribucion, dado que incluye el ingreso de los hogares mas ricos
y su mediana es Y1. Como se observa, los ingresos de dicha distribucion son
mayores que los que se presentan en la distribuciéon 2, por consecuente su
mediana también sera mayor. La distribucién 2 es aquella que es calculada
en las encuestas y su mediana es Y2 que es menor a Y1 como resultado del
truncamiento y subdeclaracion. P1 sefiala la proporcién de poblacidn pobre
(por debajo delalinea de bienestar) perteneciente a la distribucion 1, mientras
qgue P2 indica el nimero de personas pobres en la distribucién 2. Por ultimo,
la linea de truncamiento indica el ingreso a partir del cual no se dispone de

informacion.
Grafico Il.1. Funciones de distribucion del ingreso
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Fuente: (Cortés & Vargas, 2017).
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Cortés y Vargas (2017) sefalan que los hogares que por varias razones no
son entrevistados’ hacen que la distribucion reportada por las encuestas solo
llegue hasta la linea de truncamiento y la subdeclaracién produce que la curva
se desplace por encima de la verdadera distribucion del ingreso (distribucion
1). El grafico 1.1 permite dilucidar que la dispersién de la distribucién 1 es
mayor que la de la distribucidn 2, lo que significa que una vez que se toma en
consideracion el ingreso de la parte mas alta de la distribucidn, la desigualdad
es mayor que la que reportan las encuestas.

Metodologias para corregir el subregistro de las encuestas de ingresos

Dado el subregistro en las encuestas de los ingresos de los hogares y de las
personas, surge la idea de que esta discrepancia debe ser eliminada o al
menos reducida. A continuacion, se presenta una sintesis de las principales
recomendaciones derivadas de la literatura para corregir la informacidon de las
encuestas de ingresos y gastos de los hogares.

El estudio de Navarrete (1960) ha sido pionero en México al comparar la
cantidad de ingresos obtenidos en las encuestas de hogares y censos de
poblacién con el ingreso nacional disponible reportado en la contabilidad
nacional. Sus hallazgos confirman que el ingreso procedente de las cuentas
nacionales fue siempre superior a las percepciones declaradas por las familias
en las encuestas.

La tesis de Navarrete respecto al subregistro de los ingresos indica que
para corregir este sesgo se debe hacer los siguientes ajustes: i) agregar los
ingresos en especie (transferencias, donaciones, entre otros) a los hogares con
ingresos menores que sus gastos, ya que las encuestas hasta ese entonces no
los consideraban; ii) afiadir la diferencia entre el ingreso personal disponible
(de cuentas nacionales) y el ingreso declarado en el censo vy las encuestas,
a aquellas familias que tuvieran ahorros, es decir, cuyos gastos no exceden
sus ingresos. La razon de realizar esta ultima correccidén se debe a que las
familias de mas altos ingresos suelen ocultar de forma deliberada parte de sus
percepciones monetarias. Finalmente, en lo concerniente a aquellos hogares
gue presentan un equilibrio entre ingresos y gastos, la autora advierte que no
se debe hacer correccion alguna puesto que estos hogares tienden a declarar
la cantidad real de sus percepciones.

7 Por ejemplo, las personas mas ricas suelen rechazar cualquier tipo de encuestas especialmente aque-
llas que tienen que ver con sus ingresos.
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Por su parte, Del Castillo (2015) en su estudio supone que la diferencia entre
la ENIGH y las cuentas nacionales subyace Unicamente en la subdeclaracidn
y realiza el ajuste para el ingreso de las personas. Su propuesta de ajuste a
la informacién del ingreso de las encuestas consiste en: i) reordenar las
fuentes de ingresos de la ENIGH vy ii) distribuir las diferencias entre las cuentas
nacionales y encuestas para cada tipo de ingreso: sueldos y salarios, ingresos
por trabajo independiente, ganancias, intereses, rentas y dividendos.

Finalmente, Cortés y Vargas (2017) basandose en diversas propuestas
para corregir la informacion de las encuestas, realizan varios escenarios
con posibles rangos de subdeclaracién y truncamiento y sus efectos en la
desigualdad en México entre 2008 y 2014. Su método consiste en: i) calcular
la diferencia entre los ingresos de los hogares registrados en la ENIGH vy el
total de ingresos de acuerdo con las cuentas nacionales; ii) para distribuir
las diferencias encontradas en i) resulta esencial calcular previamente la
proporcion de riquezas de los individuos que figuran en la lista de Forbes en
relacién a la riqueza total de México para cada afo analizado; iii) una vez que
se modifica la base se procede a estimar el truncamiento (bajo el supuesto de
gue se genera Unicamente en la parte alta de la distribucién que no abarca la
ENIGH) y la subdeclaracion vy, iv) realizado lo anterior se procede a calcular los
deciles de ingresos y generar medidas de desigualdad.

Principales resultados de la evolucion de la desigualdad en México con base
en ajustes a las encuestas de ingresos

Los resultados de Del Castillo (2015) en su investigacién sobre la magnitud
de la desigualdad en el ingreso en México, sefialan que la concentracion
del ingreso es alin mas critica que la calculada en la ENIGH. De acuerdo con
el autor, en 2012, el coeficiente de Gini con los ajustes realizados fue de
0.68 en lugar de 0.452, que es el valor que reporta la ENIGH sin ajustes. Al
realizar tal ajuste desde 1950 a 2012, inflando el ingreso corriente total de
las encuestas con base en el ingreso registrado en cuentas nacionales, halla
que el coeficiente de Gini se ha incrementado en los ultimos 20 afios de este
periodo. Tal estimacién también muestra que la participacidon en el ingreso
total de los hogares del décimo decil se incrementé de 50% en las décadas
1950-1960 a 60% en los primeros afos de los 2000.
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Siguiendo esta linea, el trabajo desarrollado por Cortésy Vargas (2017) consiste
en plantear supuestos para ajustar las encuestas de hogares por truncamiento
y subdeclaracién. Sus simulaciones arrojan como resultado que el efecto del
truncamiento en la informacién es mayor que el de la subdeclaracién, por
lo tanto, el coeficiente de Gini serd superior en el primer caso. Tal hallazgo
se comprende de manera facil si se considera que corregir el truncamiento
implica reconstruir el extremo derecho de la funcién de distribucion del
ingreso, es decir, incluir los valores no observados en la distribucién; en tanto
que la subdeclaracion se soluciona aumentando las cantidades de ingresos
reportadas por los individuos. En ambos casos la desigualdad post-correccién
sera mayor a la original.

La simulacién que realizan los autores permite determinar qué tan sensible es
la desigualdad ante los escenarios planteados. Por ejemplo, en la simulacién
que se realiza bajo el supuesto de que la subdeclaracién es proporcional al
ingreso del quinto a décimo deciles, los resultados son los siguientes: i) con
un rango del 100% de subdeclaracion en los datos y 0% de truncamiento,
los coeficientes de Gini en el 2008 y 2014 son 0.594 y 0.595; ii) con 0% de
subdeclaracién y 100% de truncamiento, el coeficiente de Gini en 2008 es
0.754 y 0.818 para 2014. En contraste con el coeficiente de Gini reportado en
la ENIGH (sin ajuste) de 0.451 en 2014.

De acuerdo con Cortésy Vargas (2017), el ajuste de los ingresos de las encuestas
a cuentas nacionales no es la Unica forma para obtener una medida adecuada
de la evolucién de la desigualdad en México. Si el subregistro y sus respectivas
fuentes que lo sustentan (truncamiento y subdeclaracién) se mantienen en el
tiempo, pese a que se subestime la desigualdad, la ENIGH puede constituir
una buena medida para examinar los cambios que ha presentado a lo largo
del tiempo sin necesidad de que se realice la correccidon por subregistro.
Para el caso de México, de acuerdo con los autores, mediante la ENIGH sin
correcciones se puede obtener una buena aproximacién de la evolucién de
la desigualdad solo desde la década de los noventa hasta 2006. A partir de
ese afio existe una disminucion sistematica de la cobertura de las encuestas
en contraste con las cuentas nacionales, lo que hace sospechar que desde el
afo 2008 el subregistro se ha incrementado y por consiguiente genera dudas
sobre el comportamiento de la desigualdad calculada con base en la ENIGH.
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Si el subregistro varia de levantamiento a levantamiento se torna necesario
realizar el ajuste de las encuestas. Para que tal ajuste sea adecuado debera
realizarse respecto a cada uno de los componentes del ingreso. Caso contrario
no es posible realizar un andlisis de la desigualdad en México e identificar las
fuerzas que actuan sobre ella.

Hecha esta revision, en el desarrollo del presente trabajo se evalia el
efecto redistributivo del gasto social en México solo para el afio 2016. Esto
principalmente por los cambios operativos que se implementaron en la
captacion del ingreso en la ENIGH 2016 (véase (INEGI, 2016a). La ENIGH 2016
gue inicia una nueva serie histdrica da cuenta de acciones de mejora operativa
en su levantamiento y una muestra mas amplia. Por consecuente la nueva
forma de captar la informacién de los hogares podria generar un problema
de comparabilidad con las mediciones de ingresos de los levantamientos

anteriores.

3. Aspectos metodologicos

A fin de dar cumplimiento a los objetivos de esta investigacién, las preguntas
que la guiaran seran las siguientes:

e (Cudnta redistribucion puede lograrse a través del gasto social en
México?

e (Cudleslaprogresividad del gasto social en transferencias monetarias,
educacién y salud?

e (Es el gasto social mas redistributivo en el ambito urbano o rural y en
el Noroeste o Sur de México?

e (En qué entidades federativas se alcanza una mayor redistribucién a
través de las transferencias del gobierno?®?

Para dar respuestas a las mismas se emplearan distintas herramientas
de diagndstico que se detallardn en esta seccidén. El método que con mayor
frecuencia se utiliza para determinar la distribucién de los beneficios del gasto

8 De aqui en adelante se utilizara para hacer referencia a la suma de las transferencias monetarias y el
gasto publico en educacién y salud.
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social entre la poblacidn, es el andlisis de incidencia fiscal que se utilizara para
dar respuesta a la primera, tercera y cuarta pregunta. En términos generales,
esta metodologia busca determinar en qué medida las intervenciones del
Estado a través de transferencias monetarias y gasto en educacion y salud
reducen la desigualdad.

El andlisis integral de incidencia fiscal no solo permite conocer qué tan
redistributivo es el gasto social durante un determinado periodo, sino también
analizar los posibles efectos de reformas sociales, asi como ejecutar un analisis
comparativo entre paises. Como es de esperar, toda metodologia tiene sus
pros y contras y esta no es la excepcién. De acuerdo con Lustig (2017b),
algunas de las limitaciones metodolégicas son, que no considera respuestas
de comportamiento de los agentes, de equilibrio general o de ciclo de vida. En
el andlisis de incidencia fiscal se obtienen los efectos de primer orden, esto es,
antes de que las respuestas de los individuos se presenten.

A pesar de que el andlisis de incidencia estdndar no considera efectos
intertemporales, la literatura muestra que por lo general tiene bajo impacto
en los resultados obtenidos (véase Lustig y Higgins, 2012). Algunas de las
ventajas de esta metodologia es que no solo es consistente para dos puntos
analizados en el tiempo (véase Scott: 2013, quien realiza un estudio delimpacto
redistributivo del sistema fiscal de México en 2008 y 2010) sino también los
resultados pueden compararse con otros paises de América Latina y fuera
de la regién, donde se haya utilizado la misma metodologia. Ademas, esta
metodologia presenta la propiedad de descomposicién de los efectos de las
distintas politicas consideradas, al definir distintos conceptos de ingresos y
calcular el impacto redistributivo por etapa.

La segunda pregunta se responderd mediante la utilizacidn de las curvas de
progresividad y los enfoques de progresividad absoluta y relativa. Los estudios
de progresividad constituyen un insumo bdsico que da cuenta de la eficiencia
del gasto social. Asimismo, permite asegurar una vision general de la forma
en como se distribuyen las transferencias y asi, determinar los estratos de la
poblacién que se estan beneficiando del gasto social. En cuanto al enfoque
de progresividad, una transferencia se puede clasificar en: transferencia
progresiva en términos absolutos y transferencia progresiva en términos
relativos. Su desarrollo se presentara mas adelante.
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3.1. Fuente de datos y caracteristicas de la Encuesta de
Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH)

La principal fuente de datos usada para estimar el efecto redistributivo del
gasto social a nivel de hogar es la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de
los Hogares (ENIGH) 2016, realizada por el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI). La ENIGH 2016 se llevé a cabo del 21 de agosto al 28 de
noviembre e inicia una nueva serie con una medicién mas precisa pues cuenta
con una muestra de 81.515 viviendas, cuyos resultados son representativos a
nivel total pais, para cada entidad federativa y, dentro de las mismas para los
ambitos urbano y rural (menos de 2.500 habitantes).

La encuesta recoge informacion sobre la cantidad, origen y distribucién
de los ingresos y gastos de los hogares, asi como de las caracteristicas
sociodemograficas de cada miembro del hogar. Es la encuesta mas detallada y
la ultima disponible al momento de realizar |la presente investigacion. La ENIGH
reporta las principales transferencias monetarias: PROSPERA, PROCAMPO,
programa 65 y mas, Tarjeta SinHambre (PAL), programa de Empleo Temporal y
otros programas sociales. Cabe tener en cuenta que esta encuesta reporta los
ingresos de los hogares después de impuestos a la renta y contribuciones a la
seguridad social, por lo tanto, la base sobre la cual se construyen los conceptos
de ingresos es el ingreso de mercado neto (ingreso que los hogares tendrian
en un escenario de ausencia de las transferencias del gobierno consideradas).

La informacién utilizada para llevar a cabo este estudio procede de combinar
los microdatos de las encuestas de hogares con la informacién administrativa
sobre los sistemas de educacion y salud. Cabe tener en cuenta que estudiar
el tema de desigualdad en México es especialmente complejo debido a la
heterogeneidad econdmica y social que caracteriza al pais. Por ello, se
presenta un analisis de incidencia para poblaciones urbanas y rurales. Esta
distincidn resulta clave para tener no solamente una mirada mas amplia de los
patrones de desigualdad en areas rurales y urbanas de México, sino también
determinar la forma como se distribuye el gasto social entre estas areas y qué
tan progresivo es.
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3.2. Definiciones de ingresos en el analisis de incidencia del
gasto social

Como es lo comun en los analisis de incidencia, se definird los conceptos de
ingresos utilizados. En este trabajo de investigacidn se utilizara tres conceptos
de ingresos: ingreso de mercado neto (después de impuestos), el ingreso
disponible y el ingreso post-transferencias del gobierno. Dichas definiciones
de ingresos surgen de la integracion acumulativa de las distintas politicas. Para
la construccién de estos ingresos, se utilizard la metodologia desarrollada por
el “Instituto para el Compromiso por la Equidad (CEQ)” que se describe en
Lustig y Higgins (2012). Ademas, en este trabajo se utilizard un escenario de
referencia y un andlisis de sensibilidad (solo para medir el efecto redistributivo
del gasto social a nivel nacional) que se detallan de forma explicita, mas
adelante. Las definiciones de ingresos utilizadas son las siguientes:

e Elingreso de mercado neto es el ingreso corriente en México en 2016
después de impuestos. Equivale a la suma del ingreso del trabajo,
ingreso por renta de la propiedad, transferencias privadas (todo ello
después de impuestos) y las pensiones provenientes del sistema de
seguridad social contributivo (en el analisis de sensibilidad no se
incluyen las pensiones contributivas en esta definicion de ingreso).

e Elingresodisponible es definido como el ingreso de mercado neto mas
las transferencias directas del gobierno. En el escenario de referencia,
como transferencia directa del gobierno se considera solamente las
transferencias monetarias, las cuales se exponen a continuacion:

- Beneficio de PROSPERA (OPORTUNIDADES, PROGRESA).

- Beneficio de PROCAMPO.

- Beneficio del programa 65 y mas.

- Beneficio de otros programas para adultos mayores.
- Beneficio de la Tarjeta SinHambre (PAL).

- Beneficio del programa de Empleo Temporal.

- Beneficios de otros programas sociales.
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Mientras que, en el analisis de sensibilidad ademas de
las transferencias monetarias también se incluyen las pensiones
contributivas como transferencias directas del gobierno.

e Elingreso post- transferencias del gobierno se define como el ingreso
disponible mas las transferencias publicas en especie bajo la forma
de servicios publicos de educacion y salud. Es decir, este ingreso
se conforma por el ingreso de mercado mas las transferencias del
gobierno.

Como anteriormente se menciond, en este trabajo se hace uso de un escenario
de referencia y un andlisis de sensibilidad, ello se realiza debido al tratamiento
que se les da a las contribuciones a sistemas de pensiones de seguro social.
La literatura de incidencia fiscal considera a las pensiones contributivas tanto
como una transferencia del gobierno, asi como parte del ingreso de mercado.
Los que abogan por tratar las pensiones del sistema contributivo como un
ingreso diferido®, consideran que éste se generd con ahorros forzosos hechos
en el pasado. Los que optan por tratar a las pensiones como una transferencia
del gobierno, particularmente en sistemas fiscales que poseen grandes
componentes subsidiados, lo suman como cualquier transferencia directa.
Puesto que no hay un consenso al respecto, los analisis sobre los que se basa
esta investigacion definen como escenario de referencia a aquel en el que las
pensiones son tratadas como parte del ingreso de mercado neto y un andlisis
de sensibilidad en el que las pensiones se consideran como una transferencia
publica.

Con el objetivo de mejorar la comprensidon de estos conceptos, el siguiente
diagrama presenta en forma esquematica los tres conceptos de ingresos
definidos, asi como las partidas incorporadas en cada caso.

9 Véase la seccion 2.1 - definicién de los conceptos de ingresos utilizados- de esta investigacion.
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Diagrama lll.1. Definiciones de conceptos de ingresos
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3.3. Métodos parala construccion de los conceptos de ingresos

utilizados

El ingreso de mercado neto, o explicitamente, todas las fuentes que lo
conforman se asignaron mediante la identificacién directa. Para la asignacién
de las transferencias en efectivo o monetarias se utiliza también el método de
identificacion directa, dado que la encuesta identifica los hogares beneficiarios
y cuanto recibieron de ingreso por tales programas de transferencias.
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En cuanto al ingreso por pensiones, en el escenario de referencia se clasifican
como parte del ingreso de mercado y en el andlisis de sensibilidad como una
transferencia del gobierno, esto es, como parte del ingreso disponible. Debe
tenerse en consideracidén que, pese a que tal partida se identifica de forma
directa, la encuesta no detalla la fuente institucional de las pensiones.

Finalmente, para estimar la incidencia de los beneficios del gasto en educacidn
y salud se emplea el enfoque del costo del gobierno o enfoque de incidencia
del beneficio o del gasto. Tal enfoque equivale a formular la pregunta écuanto
debiese incrementar el ingreso de un hogar si tuviera que asumir el costo de
un servicio publico gratuito o subsidiado? El método de asignacién del valor
monetizado de las transferencias sociales en servicios de educacion y salud,
se expone a continuacion:

e Educacion: El valor monetizado del servicio publico de educacion se
obtiene al utilizar el método de imputacién con base en la matricula
por nivel educativo obtenido de la Secretaria de Educacién Publica y
el gasto en educacién por nivel educativo que reportan las Cuentas
Publicas para el afio bajo analisis. Cabe resaltar que, ademas de crear
una variable de los beneficios del gasto en educacidon, se crearon
variables separadas para los beneficios en cada nivel educativo para
asi realizar un analisis mds desagregado. El mismo procedimiento se
realizd para el gasto en salud.

El gasto en educacion por nivel educativo se calculd en funcidn
de si cada miembro del hogar mencioné asistir o no a la escuela. En
caso afirmativo, se procedid a distinguir entre el tipo de escuela al que
asistio el integrante del hogar, es decir:

1 Publica o de gobierno
2 Privada o de paga

3 De otro tipo

Si el integrante del hogar indicé formar parte del Sistema
Educativo Nacional de tipo publico, se procedié a diferenciar el nivel
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escolar al que asistié y a asignar el gasto social de acuerdo con tal nivel
educativo. En el caso de que el integrante del hogar haya mencionado
asistir a una escuela de tipo privada o de otro tipo, se asumid que tal
miembro del hogar no recibié ninguna transferencia en especie por
parte del gobierno.

e Salud: Para monetizar los beneficios de los servicios de salud se
emplea el método de imputacidn con base en la informacion de la
afiliacion mencionada en la encuesta para cada miembro del hogar.
En la asignacidn se distingue entre aquellos que reciben servicios de
salud en instituciones de seguridad social como el IMSS e ISSSTE y
aquella poblacién sin seguridad social que mencioné estar afiliado o
inscrito a instituciones como el Seguro Popular y PROSPERA Programa
de Inclusidn Social.

El gasto en salud por uso de beneficios se calculé en funcién del
nimero de afiliados y padron de beneficiarios obtenidos de la
Secretaria de Salud y el gasto en salud por institucion reportado en
las Cuentas Publicas. En ausencia de informacién sobre si los servicios
de salud fueron subsidiados por el gasto publico, se usé como proxy
la pregunta de la encuesta sobre si los lugares de atencién que las
personas frecuentan para recibir atencion médica son consultorios y
hospitales privados. En ese caso se considera que aquellos pacientes
gue acudieron a consultorios privados recibieron atencién privada vy,
por ende, no recibieron ninguna transferencia en especie por parte
del gobierno.

3.4. Robustez y significatividad del efecto redistributivo del
gasto social

Antes de elogiar el desempeiio distributivo en una economia en la que el
coeficiente de Gini ha caido un par de puntos porcentuales en dos puntos
en el tiempo, es importante formular la siguiente pregunta: ées robusto el
resultado a cambios metodolégicos, particularmente a la implementacién
de indices alternativos? Para abordar tal pregunta se utiliza la robustez y
dominancia de Lorenz.
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La utilizacion de distintos indices puede generar ordenamientos distintos
de las distribuciones bajo andlisis, ante tal hecho la robustez y dominancia

de Lorenz garantiza la coincidencia (robustez) de un amplio conjunto de
indicadores utilizados en la evaluacion de la desigualdad. De acuerdo con
Gasparini, Cicowiez y Sosa (2014), una distribucién F domina a una distribucion
G en el sentido de Lorenz cuando la curva de Lorenz de F no esta en ningln
punto por debajo de la curva de la distribucidon G. En términos formales esto
significa:

F> GsiL.(p)=L;(p)Vpe[01],L, # L, (3.1)

Grafico lll.1
Dominancia de Loren
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Es posible probar un teorema que sefale que para todo indicador de
desigualdad llamado /, que cumpla la propiedad de Dalton Pigou®® (véase
Dalton, 1920) en sentido estricto, si F >, G=I(F)<1(G), donde I(F)
indica el valor del indice de desigualdad correspondiente a la distribucién F,
por lo que el valor del indice F serd menor al de G, es decir, la distribucion F
serd una distribuciéon mas igualitaria. El teorema indica que, si F domina a G
en el sentido de Lorenz, entonces, es posible pasar de G a F por medio de
transferencias igualadoras (Gasparini, Cicowiez, & Sosa, 2014). Tal movimiento
hard caer el indice de desigualdad siempre que cumpla con la propiedad de
Dalton-Pigou. El teorema apunta que siempre que la curva de Lorenz de
una distribucién con transferencia esta por encima de otra que no incluye la
transferencia, los resultados de las comparaciones de desigualdad coincidirdn
entre todos los indices de desigualdad. Evidentemente, la magnitud del
cambio en la desigualdad dependera del indicador utilizado, pero no el signo
de la comparacién.

3.5. indice de Reynolds-Smolensky para medir el efecto
redistributivo del gasto social

El indice del impacto distributivo del gasto social utilizado en este
estudio es el indice de Reynolds-Smolensky (1977). Este indice de equidad
vertical se utiliza para comparar los cambios en la distribucién del ingreso
introducidos por el sistema fiscal y se define como la diferencia entre el
coeficiente de Gini de la distribucion de la renta inicial y el coeficiente de Gini
gue se obtiene tras la implementacion de una transferencia social, o de un

conjunto de ellas. La formulacién matematica es la siguiente:

RS =G, -Gy y (3.2)

10 La propiedad Dalton Pigou exige que todo indicador /(x) cumpla con el principio de transferencias
de Dalton Pigou. El principio de las transferencias de Dalton-Pigou es aquel que establece que ante toda
transferencia igualadora el indice debe reflejar una disminucion de la desigualdad, o por lo menos no
incrementar. Esta es una propiedad central que caracteriza a todo indicador de desigualdad.
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Evidentemente, el efecto redistributivo de una transferencia, su tamafio y
su progresividad son fendmenos estrechamente relacionados. De hecho, los
factores senalados se encuentran vinculados por la siguiente igualdad:

RS:LKB (3.3)
1+B

Donde B es el tamafio de la transferenciay K, es su indice de Kakwani (para
una explicacion mas a detalle véase la seccién 2.1 de este trabajo). Como
se aprecia, en (3.7) se establece una relacion entre el indice de Kakwani de
progresividad y el indice de Reynolds-Smolensky, donde el indice de Kakwani
se puede definir como la dominancia estocastica de la desigualdad del ingreso
menos el indice de concentracién de la transferencia [G, (p)—CC,(p)]
(véase Makdissi y Wodon, 2002).

3.6. Progresividad de las transferencias del gobierno y
curvas de progresividad

El analisis del impacto redistributivo da cuenta de una de las herramientas
de mayor interés en los estudios de incidencia fiscal: la progresividad o
regresividad del gasto. De acuerdo con Lustig (2018), un gasto es progresivo
(regresivo) en términos absolutos cuando la cantidad absoluta del gasto
recibida por la poblacién de menores ingresos es mayor (menor) a la percibida
por los de mayores ingresos. Por ejemplo, considerando los dos extremos de
la escala distributiva, el gasto tendra una progresividad absoluta si el 10% de
la poblacién mas pobre recibe el 20% del total del gasto social analizado y el
10% mas rico recibe el 5% del total de recursos. Por otra parte, de acuerdo
con el enfoque de progresividad relativa, un gasto es progresivo (regresivo) si
la transferencia como proporcidn del ingreso de mercado decrece (aumenta)
a lo largo de la escala de ingresos.

Eneste estudio, también serealizala estimacion delas curvasde progresividad!!
PR(p) la cual tiene un sustento robusto en los criterios de bienestar social
(véase Atkinson, 1970 y Duclos y Araar, 2010). De tal manera se estard en
condicidn de evaluar el grado de progresividad de las transferencias en los

hogares mas vulnerables de México tanto en las zonas urbanas como rurales.

11 Se sigue el desarrollo expuesto en (Araar & Duclos, 2009).
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Siguiendo el enfoque de Lambert (1996), la formulacion matematica de las
curvas de progresividad comienza con estimar las ordenadas de las curvas de
Lorenz L(p) correspondiente al ingreso del hogar (X) con un ingreso promedio

M, la formulacidn se detalla a continuacion:

J:X(qi)dq (3.4)

Posteriormente, se procede a calcular las curvas de concentracién de

las transferencias utilizando la media de las transferencias (B):

[,B(a)da 32

0

CB(p): LB

Por ultimo, se conjunta el efecto de las expresiones (3.4) y (3.5) para
determinar el grado de progresividad de las transferencias y su efecto sobre

la poblacién objeto de andlisis:

B (3.6)

Estas distancias [L,(p)—C,(p)], para cada percentil definiran
las llamadas curvas de progresividad. Una transferencia (B) serd progresiva

siempre y cuando se cumpla la siguiente condicion:

(3.7)

Cy(p)>Ly(p)¥ pe[0,]]

52



Centro de Estudios de las Finanzas Publicas

Ademads, de acuerdo con la metodologia propuesta en Araar y Duclos (2013),
una transferencia B serd progresiva y redistributiva en incidencia fiscal cuando
se presente la siguiente relacion:

PR(p)=C,(p)-L,(p)>0 Vpe[0,1] (3.8)
Y finalmente, la transferencia B serd progresiva y redistributiva en ingreso,
cuando:

PR(p)=Cy.,(p)-Ly(p)>0 Vpe[0,1] (3.9)

Estas situaciones se presentaran siempre que las curvas de progresividad estén
ubicadas por encima de la linea de cero sin ninguna ambigiiedad (siempre que
no crucen hacia un valor negativo). En cuanto a las contribuciones marginales
utilizadas en este trabajo véase los aspectos metodoldgicos del proyecto
(CEQ) presentados en la seccidon 2.1.

4. Resultados: Impacto redistributivo del gasto social en
México, 2016

4.1. Participacion porcentual en el total del ingreso de
mercado neto y post- transferencias del gobierno de los
deciles de hogares

En esta seccidn se analizan los principales resultados a los que se llega en
esta investigacion, respecto al analisis integral de incidencia del gasto social,
que comprende los principales instrumentos redistributivos implementados
en México durante 2016 (ultima encuesta levantada al momento de elaborar
el presente trabajo), representativos de los sectores urbanos y rurales, asi
como por entidad federativa. Se presentan los efectos redistributivos del
gasto social sobre la desigualdad en el ingreso medida por el coeficiente de
Gini, asi como la contribucién marginal de los principales componentes de
las transferencias del gobierno, que incluyen el gasto publico en educacién,
salud y las transferencias directas en efectivo; a fin de dar respuesta a las
preguntas planteadas en la introduccién y en el capitulo metodoldgico de esta
investigacion.
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Los analisis sobre efectos redistributivos y progresividad de las transferencias
del gobierno son un mecanismo fundamental para determinar si su puesta
en marcha es conveniente y determinar donde recae el impacto del gasto
social. Tales andlisis también permiten establecer qué estratos se benefician
del gasto social y en qué medida lo hacen. Sin embargo, antes de examinar
aquello es necesario evaluar la dominancia de Lorenz vista en el capitulo
metodoldgico del presente trabajo.

En el grafico IV.1 se presenta la proporcién del ingreso de mercado y del
ingreso post- transferencias del gobierno correspondientes a los diferentes
deciles de hogares de la distribucién del ingreso de México en 2016. La brecha
del ingreso entre el primer y ultimo decil es significativa. Con base en los
datos de la ENIGH 2016, se encuentra que se necesita el ingreso de mercado
promedio de 35 personas del primer decil para igualar el ingreso promedio
de una persona del décimo decil. O, equivalentemente, al realizar el analisis
por hogares se tiene que, el 10% de los hogares de mas altos ingresos en
México tienen un ingreso 19 veces mayor que el 10% mas pobre. Lo que deja
constancia de la marcada desigualdad en la distribucién del ingreso en el pais.

Al analizar desde otra perspectiva la brecha que separa al decil 1 del 10, se
verifica que el decil 1 redne apenas el 1.2% del ingreso total, mientras que
el 10% mas rico®® de los mexicanos tienen ingresos que representan el 42%
del total, la contraparte como ya es evidente, es una menor participacién de
los demads deciles. El analisis reporta una alta concentracion de los ingresos
de mercado, mientras que el 30% de la poblaciéon de menores ingresos se
apropia de aproximadamente el 7% del ingreso total®, los tres deciles mas
altos agrupan el 68% del ingreso en el 2016.

12 Ello, dentro de lo que cabe. Como ya se menciono en el apartado 1.3 del presente trabajo, debido al
problema de truncamiento y subdeclaracion en las encuestas de los hogares, las estadisticas distributivas
provenientes de las mismas suponen que en el decil X se incluyen a las personas millonarias de México,
pero en realidad dicha proporcion es muy baja. Por ende, el decil mas rico de la distribucion incluiria a
una proporcion significativa de personas que tipicamente se considerarian de clase media o media alta.
13 De aqui en adelante su utilizard para hacer referencia al total del ingreso de mercado neto, a menos
que se especifique otra cosa.
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Posterior a la intervencion gubernamental en forma de transferencias
monetarias y en especie, la participacion del decil I, Il y 1l (estratos de ingresos
inferiores) en el ingreso total se incrementa a 15%, mientras que la de los tres
ultimos deciles de la distribucién (estratos de ingresos superiores) desciende
a 53%. Sin embargo, antes de sefialar si tales resultados son robustos, se
requiere examinar instrumentos metodolégicos que permitan abordar tales
cuestiones y una de ella es la dominancia de Lorenz.

Dado que la recta de 452 representa la linea de perfecta igualdad, es facil
intuir que cuanto mas alejada esta la curva de Lorenz de tal linea, mas desigual
resultard la distribucidn del ingreso en el pais. La curva del ingreso de mercado
esta por debajo de la curva del ingreso post-transferencias, lo que muestra
que tal distribucién se encuentra mas concentrada que la del ingreso post-
transferencias del gobierno, como resultado del gasto social en 2016 (véase
grafico 1V.2). La distribucion del ingreso post- transferencias del gobierno
domina a la distribucién del ingreso de mercado, ya que la curva de Lorenz
del ingreso post- transferencias del gobierno no estd en ningin punto por
debajo de la del ingreso de mercado. Al verificar que se cumple la dominancia
de Lorenz, se asegura la condicidn de robustez en las evaluaciones cualitativas
de desigualdad para un vasto conjunto de indicadores.

Grafico IV1 Grafico IV.2
Participacion porcentual en el total del ingreso Curva de Lorenz y de concentracion del
de mercado neto y post- transferencias del ingreso de mercado neto y del ingreso
gobierno de los decjles de hogares: México 2016 post-transferencias del gobierno por
hogar
4500 TT—m———— .

J
40.00 1
1 _m Participacidn porcentual en el towl del ——
35.00 -[

ingreso de mercado neto
3000 7

25.00 + mParticipacidn porcentual en el owldel
2000 + ingreso post-transferencias sociales ——
1500 + ——————
10.00 -["’ —

500 ¥ 2 m—m— ey
| dl ol
0.00 w:_‘_,:_‘_;_ 5 | -
1 2 3 s 5"'l;—|_;_l_'___|—_
7 8

9 —_— a4y === " NSO 08 M0 Makd
10 ¢ NSO POG Y NS ol as Sociaies
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Hogares (EMIGH), 2016. los Hogares (ENIGH), 2016.

55



REVISTA FINANZAS PUBLICAS

4.2. Los efectos redistributivos del gasto social

En el cuadro IV.1 se exponen los coeficientes de Gini para los tres conceptos de
ingresos presentados en el capitulo lll. Se recuerda que, el ingreso de mercado
neto (ingreso corriente después de impuestos) mide el nivel de bienestar
antes de la intervencidon del gobierno mediante el gasto social. Mientras que
el ingreso disponible es el ingreso de mercado neto mas las transferencias
directas del gobierno. Finalmente, el ingreso post- transferencias del gobierno
es el ingreso disponible mas las transferencias en especie en educacion y
salud, monetizados a costo del gobierno. En el escenario de referencia que
se utilizard en este trabajo de investigacion, las pensiones contributivas son
tratadas como un ingreso diferido originado con ahorros forzosos hechos en
el pasado, es decir, como parte del ingreso de mercado.

Como puede observarse, en 2016, el impacto redistributivo que se logra a
través del gasto social en forma de transferencias monetarias y transferencias
en especie ocasiona que se pase de un coeficiente de Gini del ingreso de
mercado de 0.489 a un coeficiente de Gini del ingreso disponible -que
incluye Unicamente transferencias monetarias- de 0.4750 y finalmente, a un
coeficiente de Gini post- transferencias del gobierno de 0.431.

Ahora, cabe cuestionarse écual es la contribucion de los componentes del
gasto social a la disminucidn total en el coeficiente de Gini? Para ello, en el
cuadro IV.1 también se muestra la reduccién de la desigualdad por categoria
de instrumento, es decir, cuanto aportd cada componente del gasto social al
efecto redistributivo total durante un afio determinado, tanto a nivel nacional
como a nivel desagregado de los sectores urbanos y rurales de México. Resulta
de suma importancia generar tal desagregacién y estudiar el sector rural en
virtud de los grandes rezagos que presenta en relacién al resto del pais. Es en
este sector del pais en donde la pobreza es mas aguda y los niveles educativos
inferiores, de forma que se destaquen los distintos matices y facetas de la
desigualdad segun los contextos sociales y culturales.

El efecto redistributivo del gasto social en México en 2016 es 5.83 puntos
porcentuales, al reducir el coeficiente de Gini de 0.489 a 0.431. Las
transferencias en especie bajo la forma de servicios publicos gratuitos o
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subsidiados en educaciény salud tienen un efecto redistributivo de 4.44 puntos
porcentuales. Al desagregar el efecto redistributivo de las transferencias en
especie se constata que el gasto social en educacidn disminuye la desigualdad
en 3.61 puntos porcentuales, por su parte, el gasto publico en salud reduce
la desigualdad en 0.83 puntos porcentuales. Por ende, esta inspeccion del
potencial redistributivo del gasto social sugiere que las transferencias en
especie correspondiente Unicamente a la educacién, representan la mayor
parte del efecto redistributivo total. Este resultado se debe en parte a que
la proporcidn del gasto publico orientado a la educacidn es mayor. Mientras
tanto, las transferencias directas en efectivo redujeron la desigualdad en
el ingreso (medida por el coeficiente de Gini) en 1.39 puntos porcentuales
(cuando se compara el ingreso de mercado neto con el ingreso de mercado
neto mas las transferencias directas).

Los resultados antes expuestos son relativamente similares a los encontrados
por Lustig (2017a) para México en 2010. De acuerdo con sus hallazgos, las
transferencias directas en efectivo e impuestos directos, en conjunto (Lustig no
desagrega el efecto de cada uno de estos conceptos), redujeron la desigualdad
en el ingreso en 2.31 puntos porcentuales, mientras que las transferencias
en especie tuvieron un impacto redistributivo de 5.15 puntos porcentuales.
Como ya se detallé en el apartado 1.1.1, Lustig evalla el efecto redistributivo
de los impuestos y el gasto social, por ende, el efecto redistributivo del sistema
fiscal en el caso de México en 2010 es 8.13 puntos porcentuales bajo el mismo
escenario de referencia que se asume en este trabajo (cuando se considera
las pensiones contributivas como parte del ingreso de mercado).

El anterior contraste, de los resultados encontrados en esta investigacion con
los de Lustig (2017a) deja en evidencia que la reduccién de la desigualdad en el
pais sigue siendo limitada cuando se lo compara con otros paises de América
Latina con similar producto por habitante, como por ejemplo Argentina, Brasil
y Uruguay. Para alrededor de 2010, Lustig (2017a), encuentra que el total
del efecto redistributivo en Argentina es -17.77 puntos porcentuales, -12.21
puntos porcentuales en Brasil y -9.91 puntos porcentuales en Uruguay.

14 Cabe tener en cuenta que como ya se vio en la seccién 3.2., en este trabajo cuando se habla de
transferencias directas se esta haciendo alusidon Unicamente a las transferencias monetarias puesto
que es el Unico rubro de gasto que se incluye en el escenario de referencia utilizado a lo largo de esta
investigacion.
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Algunos de los determinantes fundamentales del impacto redistributivo
del gasto social es la composicion, tamafio y la forma en cémo se financia
tal gasto. Existe la necesidad de lograr mejoras significativas en la manera
en como se administran los recursos publicos tanto para proveer bienes y
servicios eficaces y eficientes, asi como para mejorar la elaboracién de las
politicas publicas. Si bien ha habido progreso en cuanto al volumen de recursos
destinados al gasto social, cuando se compara a México con otros paises de
la region como Argentina, Brasil y Uruguay, se encuentra que éstos poseen
un mayor nivel de gasto social®®, por lo que su efecto sobre la desigualdad es
mayor, como se detalla en Lustig (2017a). Ademas, al compararlo con paises
de la OCDE, en el estudio realizado por Castelletti (2013) se precisa que los
sistemas fiscales de los paises de esta organizacion desempefian un papel
importante en la reduccion de la desigualdad en los ingresos de mercado,
puesto que el coeficiente de Gini se reduce en aproximadamente la mitad.

En el cuadro IV.1, también se verifica que la desigualdad en el ingreso es
mas elevada en las zonas rurales que en las urbanas, 0.479 frente a 0.468.
Es en el sector rural de México en el que se manifiesta los mayores niveles
de desigualdad y en el que las condiciones de pobreza se agudizan. La
desigualdad econdmica es la expresion ultima de la acumulacién de diversos
factores que la suscitan en su origen y a pesar de haberse alcanzado ciertos
avances, las personas nacidas en condiciones de pobreza contindan teniendo

posibilidades muy limitadas de ascender en la escala socioecondmica.

15 En 2015, el gasto social como proporcion del PIB alcanzd 14.7% en Argentina, 12.8% en Brasil, 16.2%
en Uruguay y 11.6% en México (véase CEPAL, 2018). Como referencia comparativa se tiene que los pai-
ses de la OCDE, en promedio, destinaron el 21% de su PIB al gasto publico social (véase OCDE, 2018c),
es decir, casi el doble de lo que México dedica para tal fin.
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Cuadro IV.1
Coeficientes de Gini y efectos redistributivos del gasto social sobre la
desigualdad en el ingreso en México'®: 2016

Coeficiente de Gini

Conceptos Nacional Urbano Rural
Ingreso de mercado neto 0.4894 0.4683 0.4790
Ingreso disponible 0.4754 0.4605 0.4381
Ingreso post- transferencias del gobierno 0.4310 0.4206 0.3946

Indice de Reynolds-Smolensky: efecto redistributivo del gasto social en México-2016
(Cambio con respecto al ingreso de mercado neto: en puntos porcentuales)

Ingreso post- transferencias del gobierno* -5.83 -4.77 -8.44
Reduccion de la desigualdad por categoria de instrumento (En puntos porcentuales)

Transferencias directas en efectivo -1.39 -0.77 -4.09
Gasto social en educacion (en especie) -3.61 -3.16 -3.68
Gasto social en salud (en especie) -0.83 -0.83 -0.67

* Transferencias del gobierno = Transferencias monetarias mas el gasto imputado en educacién y
salud.

Cabe recordar que estos resultados corresponden al andlisis de referencia, es decir, aquel en el que
las pensiones contributivas se consideran como ingreso diferido.

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de

los Hogares (ENIGH), 2016.

En el dmbito urbano el efecto redistributivo alcanzado por el gasto
social es 4.77 puntos porcentuales. Un analisis desagregado refleja que las
transferencias en especie representan la mayor parte del efecto redistributivo
del gasto social, puesto que el gasto en educacion y salud reducen el coeficiente
de Gini en 3.16 y 0.83 puntos porcentuales, respectivamente; en relacién a un
grado de redistribucién de 0.77 puntos porcentuales correspondiente al gasto
social en forma de transferencias monetarias que se obtiene al pasar de un

16 El patron de reduccion de la desigualdad no varia significativamente entre ambos escenarios de
analisis (pensiones contributivas de la seguridad social incluidas en el concepto de ingreso de mercado
y pensiones contributivas consideradas como parte de las transferencias gubernamentales). Tratar los
ingresos de las pensiones como transferencias de gobierno (andlisis de sensibilidad), tiene poco efecto
en la reduccion de la desigualdad. Tal efecto redistributivo es -6.73 (cambio en puntos porcentuales),
ya que se pasa de un coeficiente de Gini del ingreso de mercado de 0.498 a un coeficiente de Gini del
ingreso post-transferencias del gobierno de 0.431.
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coeficiente de Gini del ingreso de mercado de 0.4683 a un coeficiente de Gini
del ingreso disponible de 0.4605. En el mismo cuadro también se detalla que
las transferencias directas y en especie tienen un mayor efecto redistributivo
en el sector rural que en el urbano, ya que la caida en el coeficiente de Gini
del ingreso de mercado al ingreso post- transferencias del gobierno es de 8.44
puntos porcentuales, aqui cabe agregar que ello ocurre pese a que el sector
rural captura tan solo el 23.79% del total del gasto social.

Un analisis mds minucioso permite evidenciar que el componente
gue tiene un mayor impacto redistributivo sobre la desigualdad en el ingreso,
tanto a nivel nacional como urbano, es el gasto social dirigido a los servicios de
educacion (beneficios publicos en especie que fueron monetizados mediante
el costo de gobierno que se detalla en el capitulo Ill).

En el dmbito rural, son las transferencias directas en efectivo las que
tienen el efecto mds importante en orden de magnitud (reducen el coeficiente
de Gini en 4.09 puntos porcentuales), cuando se compara dicho efecto con
el generado por el valor monetizado del gasto en educacién y salud (-3.68 y
-0.67 puntos porcentuales, respectivamente).

4.3. Contribuciones marginales de las transferencias del
gobierno a los cambios en la desigualdad

Paradeterminarsilacontribuciéndeunaintervencionfiscalsobreladesigualdad
del ingreso post-transferencias del gobierno es igualadora o desigualadora se
utilizara lo que se conoce como contribucion marginal. El indice de Reynolds-
Smolensky permite establecer diferencias entre los coeficientes de Gini de las
distribuciones del ingreso antes y después de las transferencias del gobierno,
por lo que presenta la propiedad de descomponibilidad que permitird obtener
la contribucion marginal de cada intervencidn fiscal.
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A diferencia de los datos presentados en el cuadro IV.1 que muestra cuanto
aporté cadarubrode gastosocial alareducciéntotal de la desigualdad en 2016,
la contribucion marginal hace referencia a la reduccién que experimentaria
la desigualdad del ingreso post- transferencias del gobierno al eliminar o
modificar en términos de tamafio una transferencia social en particular.

Como ya se menciond en apartados anteriores (véase aspectos metodolégicos
del proyecto compromiso con la equidad (CEQ) definidos en la seccién 2.1.),
una de las limitantes es que la suma de las contribuciones marginales al
momento de determinar la magnitud y el signo de una intervencion fiscal
no es igual al efecto redistributivo total presentado en el cuadro IV.1. Ello
ocurre porque la contribucién marginal se calcula como la diferencia entre
el coeficiente de Gini sin la intervencion fiscal analizada, pero con todas las
demas incluidas y el coeficiente de Gini con todas las intervenciones fiscales
(incluida la intervencién de interés), entonces, ello implica que cada vez que
se elimine un componente del gasto social para calcular el coeficiente de Gini
se modifican los puntos de referencia continuamente. Sin embargo, el andlisis
de contribuciones marginales resulta sumamente valioso en la evaluaciéon
de las intervenciones gubernamentales en el plano de la equidad®’. El orden
de magnitud y signo de la contribucidon marginal permite dar respuesta a la
siguiente pregunta é¢en qué orden y direccidn variaria el impacto redistributivo
si se modifica una intervencién gubernamental en términos de tamafio o
progresividad, o, en su defecto, si se elimina? En el cuadro IV.2 se ilustra las
contribuciones marginales de las transferencias del gobierno que comprenden
las transferencias monetarias mas el valor monetizado de los servicios en
educacién y salud publicas.

Como se puede apreciar en el siguiente cuadro IV.1, el efecto neto total del
gasto social es igualador a nivel nacional, asi como en el dmbito urbano y rural
de México para el ano de estudio y para ambos escenarios de andlisis del
tratamiento de las pensiones contributivas. Al analizar el efecto redistributivo
de los componentes del gasto social se encontré que el gasto en educacion
contribuye en mayor medida a reducir la desigualdad tanto a nivel nacional
como en las zonas urbanasy rurales y tiene una contribucidon marginal positiva.

17 Para una revisién mas detallada del tema véase (Shorrocks, 2013).
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Ello permite dar respuesta a la siguiente pregunta: ¢qué sucederia con la
desigualdad si el sistema fiscal eliminara el gasto publico en educacién? o, éla
desigualdad seria mayor, menor o igual sin el gasto publico en educacién y en
gué medida variaria? Esta ultima pregunta se formula porque como ya antes
se expreso, para calcular la contribucion marginal es necesario comparar el
coeficiente de Gini sin la transferencia de interés, pero con todos los demas
componentes del gasto social incluidos y el mismo indicador de desigualdad
con todos los componentes del gasto social, incluido aquel cuyo efecto
interesa analizar. Entonces, la contribucidon marginal de 0.0325 indica que el
hecho de eliminar el valor monetizado del gasto en educacién ocasiona que el
coeficiente de Gini del ingreso post-transferencias del gobierno se incremente
de 0.4310 (véase cuadro IV.1) a 0.4635. En este caso, al eliminar el gasto en
educacién el impacto redistributivo del gasto social disminuiria al pasar de
5.83 puntos porcentuales a solo 2.59 puntos porcentuales.

Por su parte, la contribucién marginal del gasto en salud es 0.0083 o,
equivalentemente 0.83 puntos porcentuales. Una contribucién marginal
positiva indica una mejora enlaigualdad de los ingresos. Esto significa que al no
tomar en cuenta el valor monetizado de los servicios de salud, la desigualdad
del ingreso post- transferencias del gobierno se incrementard en 0.83 puntos
porcentualesy el coeficiente de Gini del ingreso post-transferencias se ubicara
en 0.4393.

Cuadro IV.2
Contribucion o efecto marginal por transferencia publica social

Contribucion o efecto marginal

{Cambio en el coeficiente Gini) Nacional - Urbano Rural
Transferencias directas en efectivo 0.0095 0.0056 0.0232
Gasto social en educacion 0.0325 0.0285 0.0306
Gasto social en salud 0.0083 0.0083 0.0067

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (ENIGH), 2016.
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En el medio urbano, el gasto en educacién presenta la mayor contribucion
marginal, siendo esta de 2.85 puntos porcentuales, es decir, que si no se toma
en cuenta (elimina) el valor monetizado de los servicios de los servicios de
educacion, el coeficiente de Gini pasara de 0.4206 a 0.4490. Las transferencias
monetarias y el gasto en salud tienen una contribucién marginal de 0.56 y
0.83 puntos porcentuales, respectivamente, ello significa que el eliminar tales
transferencias ocasionard que el coeficiente de Gini se incremente de 0.4206
a2 0.4262 y 0.4289, respectivamente.

En el dmbito rural, las contribuciones marginales de las transferencias
monetarias superan a la contribucién marginal del gasto en salud. Esta es
de 2.32 puntos porcentuales, por lo tanto, al eliminar tales transferencias
publicas el coeficiente de Gini en el dmbito rural se incrementard en tal
magnitud al pasar de 0.3946 a 0.4178. Por su parte, el uso del servicio publico
en educacion en los hogares rurales tiene una contribucion marginal igual a
3.06 puntos porcentuales. Si se elimina el gasto en educacion el total del efecto
redistributivo en los hogares rurales disminuira a 5.38 puntos porcentuales.

En resumen, todas las contribuciones marginales de los componentes del
gasto social en México en 2016, tanto a nivel nacional como en el dmbito
urbano y rural, son igualadoras (contribuciones marginales positivas) lo que
es congruente con lo esperado.

4.4.Distribuciondelingreso de mercado netoy post-transferencias
del gobierno en regiones Noroeste y Sur de México

La desigualdad se plasma tanto en las diferencias de ingresos entre personas
y hogares como en las disparidades regionales. Una de las dimensiones mas
demostrativas de los persistentes niveles de desigualdad es la brecha entre
los niveles de desarrollo entre distintas localidades de un pais. Si se trata
de buscar un ejemplo de las marcadas desigualdades dentro del territorio
nacional, el norte y sur de México representarian uno de los arquetipos.
Tales desigualdades son fomentadas por la divergencia entre una economia
productiva en el norte y una economia tradicional y menos productiva en el
sur. La preocupacion por dicha problematica se remonta a los afios sesenta,
cuando la CEPAL® planted que las estructuras productivas que se contemplan

18 Para profundizar en el tema véase (Pinto, 1965) y (Sunkel, 1970).
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en la organizacion espacial dentro de un pais desarrollan aunque no
necesariamente de forma exacta, el esquema centro-periferia que se percibe
entre los paises.

Los graficos IV.3 y IV.4 muestran los histogramas suavizados de la distribucion
del ingreso de mercado y post- transferencias del gobierno en términos per
capita familiar (logaritmos) correspondientes a las regiones Noroeste (Baja
California, Baja California Sur, Chihuahua, Durango, Sinaloa y Sonora) y Sur
(Suroeste: Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Sureste: Campeche, Quintana Roo,
Tabasco y Yucatan) de México.

Como puede apreciarse en el grafico V.3, las dos distribuciones de ingresos
son evidentemente distintas, la distribucion de ingreso que corresponde al
sur del pais estd desplazada hacia la izquierda, lo que es sefal de que los
habitantes de esas entidades poseen menores ingresos que los del noroeste
del pais. Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Durango, Sinaloa
y Sonora, de manera conjunta, concentran el 15.48% del ingreso total de
mercado de México en 2016 cuya poblacién representa el 12.93% del total
del pais, mientras que el sur de México a pesar de que cuenta con una mayor
poblacion (16.34%) su participacion en el ingreso es menor (10.75%). Ademas,
el ingreso per cépita promedio de las entidades federativas del sur de México
es aproximadamente la mitad que el del noroeste (54.94%). Los individuos
pertenecientes a los estados del sur poseen un ingreso per capita promedio
al trimestre de 9.569,4 pesos respecto a 17.418,5 pesos correspondientes
a los individuos del noroeste, denotando la desigualdad en la distribucion
territorial del ingreso.

El histograma suavizado de la distribucion del ingreso de mercado del sur de
México esta mds aplanado que la del noroeste, lo que sugiere que existe una
mayor dispersion. Esto es, las observaciones del noroeste de México presentan
una concentracion mas estrecha de los ingresos, lo que estd relacionado con
una menor desigualdad. La desigualdad en la distribucidon del ingreso es
mayor en los estados del sur puesto que el promedio del coeficiente de Gini
delingreso de mercado es 0.505 respecto al promedio de 0.456 en los estados
de Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Durango, Sinaloa y Sonora.

64



Centro de Estudios de las Finanzas Publicas

A partir del grafico V.3, se puede deducir intuitivamente que el sur del pais
es una region con mayor pobreza y desigualdad en los ingresos respecto al
noroeste. De acuerdo con datos del CONEVAL (2016), en promedio, el 53.9%
de la poblacidn de los estados del sur viven en pobreza, mientras que en los
estados del noroeste de México el porcentaje de pobreza llega a 28.3%. La
enorme brechaentre el nortey sur del territorio nacional también se manifiesta
en la educacién. Por ejemplo, al analizar la alfabetizacién (persona que sabe
leery escribir un recado) en la poblacidon de 15 afos y mas, se constata que en
2015 esta alcanza el 84% en Oaxaca frente a un 98% en Baja California (datos
obtenidos de INEGI, 2015).

En el grafico IV.4 se aprecia que la distribucidn del ingreso post- transferencias
del gobierno de la regién sur de México sigue estando desplazada hacia
la izquierda de la distribucion del noroeste del pais, es decir, luego de la
intervencién del gobierno mediante el gasto social, los habitantes de los
estados de Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco
y Yucatdn, en conjunto, siguen poseyendo menores ingresos que los del
noroeste del pais. A pesar de aquello, las transferencias monetarias y en
especie permitieron que en promedio, el ingreso per cépita familiar de las
entidades federativas del sur de México se incremente en 22.5% al pasar de
9.569,4 pesos a 11.722,6 pesos. Ello puede verse reflejado en que su curva es
similara unadistribucién leptocurtica, lo que hace referencia a que los ingresos
de las personas tienden a concentrarse alrededor de los valores centrales de
dicha variable y sugiere que luego del gasto social realizado por el gobierno,
la desigualdad se redujo en tales estados a niveles similares registrados en
el noroeste. Luego de la intervencion fiscal el promedio del coeficiente de
Gini de los estados del sur de México disminuye a 0.412%. Lo que sugiere
gue el gasto social tiene un mayor efecto redistributivo y un fuerte impacto
igualador en las entidades federativas del sur del pais.

En el caso de los estados del noroeste, el gasto social genera un incremento
de 12.23% en el ingreso per capita familiar (promedio trimestral) al pasar de
17.418,5 pesos a 19.548,4 pesos. Respecto a la distribucidn regional del total
delingreso post- transferencias del gobierno, se encuentra que la brecha entre
el noroeste y el sur del pais se reduce. Los estados del noroeste participan con
el 15.11% en el ingreso total, mientras que el sur concentra el 11.72% del
ingreso generado en 2016.

19 En el noroeste del territorio nacional el promedio fue de 0.419.
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Grafico IV.3 Grafico IV.4
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La regidn noroeste comprende Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Durango,
Sinaloa y Sonora.

La regidn suroeste y sureste comprende Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana
Roo, Tabasco y Yucatan.

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos

de los Hogares (ENIGH), 2016.
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4.5. Distribucidn del gasto social por deciles de hogares y su
progresividad

Al analizar la distribucion del gasto social entre los deciles de hogares, se
encuentra que las transferencias monetarias son progresivas en términos
absolutos® -o fuertemente progresivas*- (véase grafico IV.5-panel a) y
relativos. Cabe recordar que una transferencia es progresiva en términos
absolutos (pro-pobre) cuando el monto de las transferencias se reduce con el
ingreso pre-transferencias, es decir, a medida que se avanza del decil 1 al 10
(véase anexo 1). Cada hogar del primer decil recibe de transferencia monetaria,
2.417 pesos? por trimestre, en promedio; para los hogares del décimo decil
esta cifra llega a 256 pesos. Y, son progresivas en términos relativos cuando la
transferencia se reduce como proporcion del ingreso de mercado. Al explorar
los datos del cuadro IV.3, se constata que las transferencias monetarias
representan el 32.52% del ingreso de mercado promedio trimestral de
los hogares pertenecientes al decil 1 y 0.18% en el caso del decil 10. Las
transferencias monetarias consolidan su tendencia a presentarse como un
gasto progresivo, al concentrar el 29.31% de los recursos en la parte mas baja
de la distribucion, contra un 3.11% en la parte mas alta.

20 Definicién adoptada por (Lindert, Skoufias, & Shapiro, 2006).

21 Definicién adoptada por (O’Donnell, Doorslaer, Wagstaff, & Lindelow, 2008).

22 De aqui en adelante, estas cifras hacen referencia al promedio trimestral por hogar, a me-
nos que se especifique otra cosa.
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Cuadro IV.3

Distribucion y progresividad relativa* de las transferencias en efectivo y del
gasto publico en educacion y salud en México: 2016

Tr;l?:{::};’;as Gasto en educacion Gasto en salud Total de t;::zﬁ;enmas &
Decil Prap:é rm Progresividad Proporcion Progresivida Proporcidn Progresivida Proporcion Progresivida
gasto relativa del g&_mtn d relativa del ge_mtu d relativa del g&_mtn d relativa
social™ social social social
i 293 32352 13.93 99.56 .85 19.67 11.68 119.23
2 18.26 9.82 14.16 4910 .42 11.70 1248 60.50
3 13.08 5.4 13.37 34.36 9.55 983 12.28 4418
4 10.36 33 12.08 2503 10.32 .59 11.52 3382
[ 7.90 214 11.48 20.08 10.81 7.59 11.24 27 .66
g 6.01 1.40 10.00 14.98 11.26 6.78 1032 2178
7 464 082 8.76 11.16 11.39 5.82 945 16.98
3 391 0.64 7.30 768 11.57 4590 8.45 12.58
g 357 043 6.12 2.02 10.52 3.44 7.40 .46
10 311 0.18 297 1.08 927 1.37 476 248

*Promedio del gasto social de cada decil de hogar expresado como porcentaje de su ingreso promedio.

**Proporcion del gasto total destinado a cada decil de hogar.
Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los

Hogares (ENIGH), 2016.
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Es facil confirmar que las transferencias monetarias resultan ser mas
progresivas en comparaciéon con las transferencias en especie, al ubicar su
curva de progresividad por encima de la de su contraparte (véase grafico IV.5-
panel a), siendo mayor esta incidencia en la parte baja de la distribucidn. Esto
ultimo es senal de que tales transferencias son mas progresivas en los hogares
mas pobres de México, ya que favorece la concentracién en los estratos
de mas bajos ingresos, misma que disminuye en cada intervalo de ingreso
subsiguiente. Tan solo los tres deciles mas pobres capturan el 60.7% del total
de transferencias monetarias en 2016, respecto a un 10.6% perteneciente a
los tres deciles mas ricos. La mayor parte de estas transferencias se concentran
en los primeros deciles de la escala de la distribucidon. En el caso de las
transferencias en especie, los tres primeros deciles capturan el 36.6% del total
de recursos frente a un 20.6% perteneciente a los tres ultimos deciles.

Las transferencias en especie también son progresivas en términos absolutos
y relativos, puesto que el monto asignado entre deciles se reduce conforme
se pasa del primer decil hacia los posteriores (Unicamente se incrementa al
pasar del decil 1 al 2 y a partir de alli se reduce, véase anexo 1). Los hogares
del primer decil, reciben en promedio 8.863 pesos si se monetiza el uso de
servicios publicos en educacién y salud. Tales transferencias equivalen a
119.23% del ingreso promedio de cada hogar que conforma este decil. Para
los hogares del decil diez, la transferencia es de 3.558 pesos y representa el
2.46% de su ingreso.
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Grafico IV.5 Curvas de progresividad del gasto social en México

Panel a: Curvas de progresividad de las Panel b: Curvas de progresividad del gasto
transferencias monetarias (programas sociales) social en educacién y salud
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares (ENIGH), 2016.

70



Centro de Estudios de las Finanzas Publicas

Al desagregar las transferencias en especie, se constata que el gasto social
en educacién es mas progresivo que el gasto en salud, ya que su curva se
encuentra por encima de la correspondiente a esta ultima transferencia
(véase grafico IV.5-panel b). Los tres deciles de mas bajos ingresos capturan
el 41.46% del gasto total en educacidn frente a un 16.39% asignado a los tres
deciles mas ricos. El mayor volumen de recursos, siendo este de 14.16%, es
capturado por el segundo decil y comienza a descender a partir de dicho decil
de hogares. En el caso del gasto en salud, los tres primeros deciles se apropian
del 24.82% del total de recursos, en tanto que el decil diez captura el 31.36%
del total. Otra forma de ver que el gasto en educacidon es mas progresivo que
el gasto en salud y favorece en mayor medida a los hogares de mas bajos de
ingresos en México, consiste en analizar la transferencia promedio por hogar.
El valor monetizado de la transferencia social en servicios de educacion que
recibe cada hogar del primer decil es 5 veces mayor a la percibida por un
hogar del decil diez. Mientras tanto, el gasto en salud de los hogares mas
pobres es el 70% de la transferencia que recibe un hogar del décimo decil. Por
ende, el valor monetizado de los servicios de educacion representa el 99.56%
del ingreso de mercado de los hogares mas pobres, mientras que el gasto en
salud solo constituye el 19.67% (véase cuadro 1V.3).

Como se puede observar en el anexo 1 y en el cuadro IV.3, el gasto en
educacion es progresivo tanto en términos absolutos como relativos. Cada
hogar del primer decil recibe 7.400 pesos de transferencia publica en especie
bajo la forma de servicios gratuitos o subsidiados en educacién, mientras que
en los hogares del décimo decil la transferencia es de 1.579 pesos. Cuando se
analiza el promedio del gasto en educacion como porcentaje del promedio
del ingreso de mercado de cada uno de los deciles de hogares de México,
se verifica que esta relacion se reduce a medida que se pasa del decil 1 al
10; para el primer decil de hogares, el valor monetizado de los servicios de
educacion representa el 99.56% de su ingreso de mercado, mientras que para
los hogares del ultimo decil constituye tan sélo el 1.09% (véase cuadro IV.3).

Cabe hacer énfasis en que, pese a que una mayor proporcion de recursos
del total de las transferencias monetarias se destina a los deciles mas bajos,
es el uso de servicios publicos en educacién el que contribuye de forma mas
importante a la igualdad en la distribucion de los ingresos, dado que para
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los deciles de hogares mas pobres tales transferencias representan un gran
porcentaje de su ingreso (véase cuadro IV.3). En los apartados posteriores se
analizara el gasto en educacién de forma desagregada.

En lo que corresponde al gasto en salud en México para el afio 2016, como
se aprecia en el gréfico IV.5-panel b, la curva estd levemente sesgada hacia
la derecha. Ello indica que el monto de recursos tiende a concentrarse en la
parte alta de la distribucidon y en menor medida en los hogares situados en los
deciles bajos, que es la poblacién mas vulnerable.

A pesar de que el gasto en salud no es progresivo en términos absolutos (la
transferencia absoluta se incrementa conforme aumenta los ingresos de cada
hogar y Unicamente se reduce a partir del octavo decil), cuando se analizan
tales transferencias como porcentaje del ingreso promedio de cada uno de
los deciles de hogares de México, se verifica que efectivamente resulta ser
progresivo en términos relativos. El gasto en salud orientado hacia el primer
decil representa el 19.67% del ingreso promedio de mercado de estos hogares
frente a apenas un 1.37% en el caso del décimo decil.

Finalmente, el total de transferencias del gobierno es progresivo en términos
absolutos y relativos. Como se detalla en el anexo 1, la transferencia trimestral
por hogar disminuye a medida que se pasa hacia los deciles mas altos. Los
deciles 1, 2y 3, en conjunto, capturan el 39.13% del total de recursos respecto
a 19.67% de las transferencias alcanzadas por los hogares ubicados en el decil
8,9y 10 de la escala distributiva. En lo concerniente a la progresividad relativa
del total de transferencias del gobierno, se tiene que tales transferencias
constituyen 151.8% del ingreso promedio de los hogares del primer decil y
tan solo el 2.6% del ingreso de los hogares del décimo decil (no se muestran
en la tabla).
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4.6. Distribucion de los beneficios del gasto en educacién y su
progresividad

El promedio del (valor monetizado del) gasto en educacion asignado a cada
hogar se reduce conforme se pasa del decil 1 a los deciles posteriores (este se
incrementa Unicamente al pasar del decil 1 al 2 y a partir de alli desciende).

Una importante cantidad de los recursos publicos destinados a financiar
politicas educativas en México, se canaliza a la educacién basica que
comprende los niveles: preescolar, primaria y secundaria. En 2016, el 61.8%
del total de transferencias en especie en educacién se orientd a la educacion
basica. El promedio de este gasto asignado a cada hogar se reduce de forma
significativa a medida que se asciende en la escala de la distribucién (véase
anexo 2); cada hogar del décimo decil captura cada trimestre un promedio
de 386 pesos de gasto en educacidn bdsica en comparacidon con 6.044
pesos en el caso del decil 1, es decir, el decil de mas bajos ingresos recibe
aproximadamente 16 veces mas que lo percibido por los hogares del decil
de mayores ingresos. Los tres primeros deciles de la escala distributiva se
apropian de un mayor porcentaje del total de recursos destinados a este nivel
educativo, especificamente un 50.63% (véase grafico IV.6) respecto a un 9.60%
perteneciente a los tres ultimos deciles de hogares. De hecho, este es el nivel
educativo en el que los cinco primeros deciles poseen una mayor proporcion
en el monto total (74.27%).

La transferencia promedio del gasto en educacidn media superior se
incrementa desde el decil 1 hasta el 5 y comienza a descender a partir de alli.
Por su parte, el gasto en educacion superior no es progresivo en términos
absolutos, ya que la cantidad absoluta de la transferencia percibida por los
hogares de menores ingresos es menor a la percibida por los hogares mas
ricos (en el grafico IV. 7 se puede apreciar que su curva estd sesgada hacia
la derecha). Los hogares del decil 1, reciben de transferencia en especie en
forma de servicios gratuitos o subsidiados en educacién superior un total
de 383 pesos, mientras que en los hogares del decil 9 y 10 la transferencia
llega a 1.528 pesos y 793 pesos, respectivamente. Del monto total asignado al
nivel de educacién media superior y superior, los hogares de los tres primeros
deciles capturan el 36.89% y 18.54,% respectivamente; mientras que los
hogares de los tres deciles con mayores ingresos, en conjunto, se apropian
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del 16.18% y 33.70% del total del gasto en educaciéon media superior y
superior, respectivamente. En términos relativos (véase anexo 2), ambos tipos
de transferencias son progresivas. En el caso del gasto en educacidén media
superior, representa el 12.64% del ingreso de los hogares del decil 1y 0.14%
para el décimo decil. En tanto que el gasto en educacion superior constituye
el 5.16% del ingreso promedio de los hogares del decil de mas bajos ingresos
y 0.55% para los hogares del decil de ingresos mas elevados.

El menor volumen de recursos del gasto en educacién se destina al estudio de
posgrado (1.21%). Como puede observarse en el grafico V.7, el gasto asignado
a este nivel educativo resulta regresivo ya que la curva de progresividad cruza
hacia un valor negativo (debajo de la linea de cero), lo que indica que tales
transferencias en especie tienden a concentrarse en los deciles altos. Del total
del gasto orientado al nivel educativo de posgrado, el 5.28% es capturado por
el primer decil y solo el décimo decil se apropia del 31.11% del total de estos
recursos, ademas, la transferencia promedio que reciben estos hogares es 5.9
veces mayor que la percibida por los hogares del primer decil.

Grafico IV.6 Distribucion del gasto social en
educacion por niveles educativos y
deciles de hogares: México 2016
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Grafico IV.7 Curvas de progresividad del
gasto publico en educacion por niveles
educativos: México 2016
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El nivel educativo basico: comprende el gasto en educacién preescolar, primaria y secundaria.
El nivel educativo media superior: comprende el gasto en educacién bachillerato y educacidn profesional

técnica.

El nivel educativo superior: comprende el gasto educacién normal y licenciatura.
El nivel educativo posgrado: comprende el gasto en educacion de especialidad, maestria y doctorado.
Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y

Gastos de los Hogares (ENIGH), 2016.

74



Centro de Estudios de las Finanzas Publicas

Los datos del anexo 2 también revelan que las transferencias que reciben los
hogares del primer decil disminuyen conforme se incrementan los niveles
educativos -a diferencia de los hogares de mayores ingresos que tienen la
posibilidad de cubrir sus gastos y optar por escuelas privadas-, ello seria reflejo
del bajo acceso que tienen los hogares pobres a la educacidn superior. De
hecho, de acuerdo con el Banco Mundial (2016), la desigualdad en el acceso
a la educacion terciaria se ha ahondado en los ultimos 15 anos, tal disparidad
es particularmente mas marcada en los extremos de la distribucién. La tasa
de matricula neta de los estudiantes pertenecientes al decil mas pobre
apenas aumenté del 2 al 6 por ciento, entre 2000 y 2012; por su parte, la
tasa de matricula en el decil de mayores ingresos se incremento en 25 puntos
porcentuales, al pasar de 64% en 2000 a 89% en 2012. Dado este contexto es
sumamente relevante que la politica social de México considere la dinamica
educacion-pobreza.

4.7. Distribucidon de los beneficios del gasto en salud y su
progresividad

El gasto social dirigido a la poblacion con seguridad social (aquella poblacidn
que esta afiliada a instituciones como el IMSS, ISSSTE, SEMAR, SEDENA,
PEMEX y otros) no es progresivo en términos absolutos. Ademds de que la
transferencia se incrementa con el ingreso de mercado (véase anexo 2), el
primer decil captura apenas el 1.67% del gasto total. La mayor parte de este
gasto beneficia a la parte superior de la distribucidn, ya que los tres deciles de
mas altos ingresos en el pais se apropian del 39.49% del total de recursos. En
términos relativos, tales transferencias representan el 3.59% del ingreso de
los hogares con seguridad social del primer decil y 1.33% en el décimo decil.

Como puede observarse en el grafico V.8, la curva de progresividad del gasto
publico en salud encauzado a la poblacidn sin seguridad social esta por encima
de la del gasto en salud de la poblacidn con seguridad social. Esto significa
que los deciles de mas bajos ingresos capturan una menor proporcion del
gasto en salud proveniente de este ultimo esquema contributivo y, por ende,
es indicativo de que una baja cantidad de hogares de dichos deciles estdn
empleados en el sector formal. Los hogares del decil 1, 2 y 3, en conjunto,
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se apropian del 14% del total del gasto en salud dirigido a la poblacién
con seguridad social, respecto a un 56.46% capturado bajo al esquema no
contributivo.

Los datos del INEGI (2016b), advierten que las condiciones de la economia
informal en el PIB no han mostrado variacion significativa entre 2003 y 2016.
En elafio 2016 la economia informal represento el 22.6% del PIBy el 57.2% de
la poblacién econdmicamente activa -en diciembre de 2016- (INEGI, 2018), lo
que configura una deficiencia crénica en la creacion de empleo formal y esto a
su vez se traduce en la imposibilidad para gran parte de la poblacién mexicana
de estar protegidos por instituciones de seguridad social. Para subsanar tales
limitaciones, desde hace mdas de una década se han ampliado una serie de
programas no contributivos de proteccion social como el Seguro Popular
de Salud (SPS), Programa IMSS-PROSPERA v, la Secretaria de Salud (SSa) y
Servicios Estatales de Salud (SESA) que tienen por objetivo ofrecer apoyo a
aquella poblacién que no estd cubierta por la seguridad social.

El gasto en salud dirigido a la poblacidn sin seguridad social es progresivo
en términos absolutos y relativos (véase anexo 2 y cuadro IV. 4). Del total
del gasto en salud dirigido a la poblacién sin seguridad social, 22.10% es
capturado por los hogares mexicanos de mas bajos ingresos, esta cantidad
se reduce progresivamente en los deciles posteriores para ubicarse en 1.07%
en el décimo decil. El promedio del gasto en salud asignado a los hogares sin
seguridad social del primer decil constituye el 16.08% de su ingreso promedio
y 0.04% en el caso del decil 10.
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Cuadro IV.4

Distribucién porcentual del gasto

Grafico IV.8 Curvas de progresividad del gasto publico

piblico social en salud: por deciles

de hogares, 2016

en salud por esquema de seguridad social, 2016
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La poblacidn sin seguridad social incluye a las personas afiliadas e inscritas en el Seguro Popular y
PROSPERA Programa de Inclusién Social.

La poblacién con seguridad social comprende a las personas afiliadas en el IMSS, ISSSTE y PEMEX
(incluye la Secretaria de Marina —SEMAR- y la Secretaria de la Defensa Nacional -SEDENA-).

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la ENIGH, 2016.

Los recursos fisicos y humanos que disponen las diversas instituciones de
salud varian tanto en valores absolutos asi como en el nimero de afiliados que
tienen, lo cual tiene implicaciones en la calidad y oportunidad de la atencidn.
Tales desigualdades en la distribucién, se presentan tanto por entidad
federativa como por institucion (véase estadisticas de la Direccién General
de Informacién en Salud, 2017). México necesita un sistema de salud cuyo
enfoque sea el de las necesidades de la poblacién mas que el de los acuerdos
institucionales. Sin reformas de gran alcance se corre el riesgo de conservar
un sistema de salud fragmentado y con marcadas diferencias en el acceso y

77



REVISTA FINANZAS PUBLICAS

calidad de los servicios, lo que afianzaria aun mas la desigualdad econdmica,
si no se logra resolver el incremento de las enfermedades asociadas con el
estilo de vida y la edad. México debe consolidar y ampliar el gasto social para
la atencién a la salud, puesto que en comparacién con otros paises de la OCDE,
el gasto publico en salud en México es bajo?.

Como se ha podido constatar hasta este punto, el total del gasto en educacién
es progresivo en términos absolutos y relativos y, pese a que el gasto en salud
no es progresivo en términos absolutos, contribuyen a reducir el coeficiente
de Gini. Esto se debe a que en el caso de un sistema fiscal donde sélo existe
una transferencia (o todas las transferencias sumadas), su efecto redistributivo
solo dependerd de su progresividad y de su tamafio; no obstante, en un
sistema fiscal con m transferencias -como el examinado en este trabajo-, la
anterior correspondencia no necesariamente ocurre. En un sistema fiscal con
mas de una intervencion, el efecto redistributivo no dependera sélo de la
progresividad y tamafio del componente analizado, sino también del tamafio
y el efecto redistributivo de todos los componentes simultdneamente.

Si bien el total del gasto en salud no es progresivo en términos absolutos (es
decir, es una transferencia pro-rico** ya que la transferencia absoluta promedio
se incrementa conforme aumenta el ingreso de cada hogar y comienza a
disminuir solo a partir del decil 8, véase anexo 1), si lo es en término relativos
(débilmente progresivo). La transferencia promedio trimestral del gasto en
salud representa el 19.67% del ingreso promedio de los hogares con menores
ingresos, mientras que esta cifra llega a 1.37% en los hogares del decil diez
(véase cuadro 1V.3).

Probablemente la progresividad fuerte del gasto en salud no se presenta
debido a que, como ya se menciond anteriormente, ello es reflejo de que
los hogares mds pobres tienen las mayores tasas de informalidad. Segun
cifras disponibles del INEGI (2017), las entidades federativas del sur superan

23 En 2016, el gasto en salud per capita fue de $1.080 (USD PPP) en México y $4.003 en el promedio
de la OCDE (véase OCDE, 2017b).

24 Una transferencia pro-rica puede ser igualadora o desigualadora (esto puede ocurrir debido al Co-
nundrum de Lambert revisado en el apéndice del presente trabajo), en este caso, el gasto en salud
es igualador ya que su contribucion marginal es positiva (véase cuadro IV.2 de la seccidn 4.3 de este
trabajo).
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el promedio nacional de la tasa de informalidad (57.2%). Destacan, Oaxaca
con el 82.2 de informalidad laboral 1%, Chiapas con un 79.7% y Guerrero con
78.2%, las entidades mas pobres de México. Tal informalidad constituye un
obstaculo -dado que la salud en México se provee a través de un conjunto
de subsistemas fragmentados entre si- para que los hogares de estos estados
puedan acceder a la seguridad social. Y la principal via para acceder a la
seguridad social es mediante el IMSS, ISSTE, PEMEX, SEDENA o SEMAR, que
son instituciones que proveen servicios de salud a los trabajadores del sector
formal.

A pesar de que la politica de extender programas no contributivos
ha significado la posibilidad de que las personas de mas bajos recursos
econémicos puedan acceder a servicios de salud, ha sido insuficiente para
proteger el ingreso de estos hogares y mejorar sus condiciones de vida.
No puede esperarse que tal mecanismo solucione todos los problemas del
sistema de salud en México, por ello es imprescindible mejorar la eficiencia
en el sector de salud publica.

4.8. Distribucion y efecto redistributivo del gasto social por
entidad federativa

Frecuentemente hay un interés especial en el gasto social y su relacidn con la
disminucion de la pobreza, ya que es de particular importancia para cubrir las
necesidades de la poblacién vulnerable. No obstante, ello puede conllevar a
apreciaciones errdneas. Como se vera posteriormente, una parte significativa
del gasto publico social es dirigido hacia las entidades federativas que poseen
una mayor participacién en el total del ingreso de mercado de México o un
mayor ingreso promedio, mas que a los estados pobres.

25 Como porcentaje de la poblacion de 15 afios y mas.
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Mapa IV.1
Distribucion del gasto social por entidad federativa: 2016
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (ENIGH), 2016.

Si se analiza la distribucion del gasto social (véase mapa IV.1 y anexo 3) se
verifica que el estado de México es quien captura una mayor proporcion del
total del gasto social en 2016, siendo esta de 13.75%. Le sigue Ciudad de
México, Veracruz de Ignacio de la Llave y Jalisco con 7.04%, 6.75% y 6.03,
respectivamente. Estas son las entidades con la mayor poblacion del pais,
pero también las que poseen un mayor ingreso promedio —a excepcién de
Veracruz- y captan una mayor proporciéon del ingreso total del pais. En la
distribucién del gasto social por entidad federativa no hay como tal un criterio
de asignacién que contemple la relacién gasto social-pobreza puesto que no
beneficia a los que menos tienen. Aproximadamente una tercera parte del
gasto social beneficia a las cinco entidades federativas de mayores ingresos.
México, Ciudad de Meéxico, Jalisco, Guanajuato y Nuevo Ledn, de forma
conjunta capturan el 35% del gasto social, cuya poblacién conjunta representa
el 37% del total. Para igualar esa cifra se tiene que considerar el gasto social
destinado a los once estados mas pobres del pais*® (que cuentan con una
poblacién conjunta que constituye el 34% del total).

26 Entidades federativas con mayor incidencia de pobreza de México en 2016, de acuerdo con datos
del CONEVAL (2016): Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Veracruz de Ignacio de la Llave, Puebla, Michoacan de
Ocampo, Tlaxcala, Tabasco, Hidalgo, Morelos y Zacatecas (ordenados de mayor a menor).
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En este marco, las disparidades regionales tienden a profundizarse aiin mas por
la ausencia de una politica de desarrollo regional que contemple estrategias
que pretendan corregir las profundas asimetrias espaciales. Si a esa ausencia
de politica de desarrollo regional se le agrega una disminucion del gasto social
y de infraestructura, una baja generacion de empleo, un desplome en los
salarios y una escasa politica industrial, entonces, se reforzara y reproducird
la dindmica de desigualdad territorial.

El mapa IV.2 presenta la desigualdad en el ingreso antes y después de las
transferencias del gobierno. Los estados con mayor desigualdad son: Nuevo
Ledn (0.59), Guanajuato (0.566), Chiapas (0.517), Oaxaca (0.515), Zacatecas
(0.504), Sonora (0.497) y Veracruz (0.492). Al agregar las transferencias del
gobierno, Nuevo Ledn y Guanajuato siguen siendo las entidades federativas
mas desiguales del pais, con un coeficiente de Gini de 0.549 y 0.507,
respectivamente.

Los estados que redistribuyen mas a través del gasto social son Chiapas
(en puntos porcentuales: 11.42), Oaxaca (9.08), Guerrero (8.56), Zacatecas
(7.34) y Veracruz (6.68), que pese a que son de las entidades con mayores
niveles de pobreza y reciben una menor proporcion del gasto social -que
oscila entre 1.6% y 6.8%-, alcanzan los mayores efectos redistributivos a
nivel nacional. En general, los estados del sur del pais son lo que logran un
mayor impacto redistributivo del gasto social en 2016 (véase mapa IV.3 y
anexo 3), mientras que los estados del norte son los que menos redistribuyen
(en orden descendente: Nuevo Ledn, Jalisco, Colima y Baja California). Por
su parte, México y Ciudad de México reciben mayor cantidad de recursos
provenientes del gasto social y alcanzan un nivel redistributivo de 4.67 y 4.08
puntos porcentuales, respectivamente, que los ubica en la posicion 18 y 28 en
efectos redistributivos.
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Mapa 1IV.2. Desigualdad del ingreso de mercado y del ingreso post-
transferencias del gobierno por entidad federativa: México 2016

Panel a: Coeficiente de Gini del ingreso de Panel b; Coeficiente de Gini del ingreso
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (ENIGH), 2016.

Para ver qué tan marcada es la desigualdad en México, se examina el caso de
Nuevo Ledn y Tlaxcala que, de acuerdo con los datos analizados en el presente
trabajo, resultan ser las entidades federativas de mayor y menor desigualdad
en 2016, respectivamente. El ingreso promedio trimestral de los hogares de
Tlaxcala es 30.928 pesos mientras que el de los hogares de Nuevo Ledn es
84.964 pesos, es decir, aproximadamente 3 veces mas. Nuevo Ledn se apropia
del 8.15% del total del ingreso de mercado en 2016 frente a apenas un 0.68%
capturado por Tlaxcala.

Cuando se compara Nuevo Ledn con el estado con mayor incidencia de pobreza
en el pais se constata que el ingreso promedio trimestral de los hogares de
Nuevo Ledn es 4 veces mds que el de los hogares de Chiapas. De hecho, en
2016 siete (en orden de importancia: Ciudad de México, México, Nuevo Ledn,
Jalisco, Guanajuato, Veracruz de Ignacio de la Llave y Baja California) de treinta
y dos entidades federativas se apropiaron de poco mas del 54% del ingreso de
mercado del pais, las cuales concentran el 43.3% de la poblacidn total.
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Realizando un analisis mas minucioso, se procede a examinar la distribucidn
del ingreso en el primer y ultimo decil asi como las respectivas razones de
ingreso en Nuevo Ledn y Tlaxcala. En Nuevo Ledn, los hogares de mas bajos
ingresos poseen un ingreso promedio trimestral equivalente a 5.724 pesos,
cuya participacién porcentual en el ingreso total de dicha entidad federativa
es de 0.15%. El ingreso promedio de los hogares del décimo decil asciende a
315.446 pesos, esto es, cerca de 55 veces mas que los hogares del primer decil
de Nuevo Ledn. Su participacién en el ingreso total asciende a 54.79%. En el
caso de Tlaxcala, los hogares del primer decil poseen un ingreso promedio
trimestral de 8.998 pesos cuya participacion en el ingreso total de esta entidad
federativa es de 3.39%. Por su parte, los hogares del decil 10 alcanzan un
ingreso promedio de 98.421 pesos, siendo su participacién porcentual en el
ingreso total de 10.71%. Por ende, la brecha de ingresos entre el 10% mas rico
y el 10% mas pobre es de alrededor de 11 veces.

Mapa IV.3. Efecto redistributivo del gasto social por entidad federativa:
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH), 2016.
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5. Conclusiones

El objetivo de este trabajo fue estimar y analizar el impacto redistributivo del
gasto publico social en México en 2016, a nivel nacional, en el ambito urbano
y rural, por regiones (Noroeste y Sur) y por entidad federativa. Para esto, se
realizd un andlisis de incidencia fiscal que permitié descomponer el efecto
redistributivo de las distintas politicas consideradas, asi también se utilizaron
las curvas de progresividad y los enfoques de progresividad absoluta vy
relativa. La principal fuente de datos que se empled, fue la Encuesta Nacional
de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 2016, realizada por el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

En el afio analizado -2016-, se encontrd que los recursos destinados al gasto
social redujeron la desigualdad en el ingreso en 5.83 puntos porcentuales, al
pasar de un coeficiente de Gini de 0.489 a 0.431. Al desagregar dicho efecto
se tiene que: las transferencias directas en efectivo redujeron la desigualdad
en 1.39 puntos porcentuales, mientras que las transferencias en especie
bajo la forma de servicios publicos gratuitos o subsidiados en educacion y
salud tuvieron un efecto redistributivo de 4.44 puntos porcentuales. Si
se compara el impacto redistributivo del gasto social en México con el de
otros paises de la regidon se evidencia que la efectividad de la politica fiscal
para disminuir la desigualdad, es limitada. De acuerdo con Lustig (2017a),
en 2010 en Argentina, Brasil y Uruguay, Unicamente el gasto en educacién
y salud redujeron la desigualdad en 9.82 puntos porcentuales, 8.67 puntos
porcentuales y 6.76 puntos porcentuales, respectivamente. En México la
reduccion de la desigualdad generada por las transferencias en especie fue
de 5.15 puntos porcentuales. Algunos de los determinantes fundamentales
del impacto redistributivo del gasto social es la composicién, tamaino y la
forma en cdmo se financia tal gasto. Existe la necesidad de lograr mejoras
significativas en la manera en cémo se administran los recursos publicos tanto
para proveer bienes y servicios eficaces y eficientes, asi como para mejorar la
elaboracion de las politicas publicas.
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El analisis por ambito nacional revela que el ingreso se distribuye de forma mas
desigual en los hogares rurales respecto a los urbanos, pero es precisamente
alli donde se alcanza el mayor efecto redistributivo. La desigualdad que prima
entre el dmbito urbano y rural de México, revela una cobertura educativa y
sanitaria fragmentada y de baja calidad de servicios percibidos por gran parte
de la poblacién. Uno de los principales problemas de la educacién en México
subyace en su calidad y ello afecta substancialmente a la poblacion rural (véase
Latapi, 1995). En las zonas rurales los niveles de infraestructura son inferiores
debido al nivel de marginacién que las caracteriza. Las escuelas rurales no
cuentan con la infraestructura, equipamiento y mobiliario necesario para
ensefar. A las escuelas menos favorecidas se les asignan profesores menos
experimentados y capacitados: educacion pobre para los pobres. Asi, el acceso
desigual a la educacidn y a la calidad de la misma, se manifiesta en etapas
posteriores de la vida en una desigual participacidon en el mercado laboral
(véase Ordaz 2007). Ante dicho contexto, incrementar la cobertura y calidad
de la educacion en combinacién con mejores activos de infraestructura,
constituyen importantes determinantes para incrementar los salarios en el
sector rural.

En México, una de las dimensiones mas salientes de la desigualdad es la brecha
de los niveles de desarrollo que separa al norte y sur del pais. Los estados
con mas incidencia de pobreza en México, son también los mas desiguales.
La desigualdad en la distribucion del ingreso en los estados del sur —-medida
por el coeficiente de Gini del ingreso de mercado- es 0.505 frente a 0.456
en los estados del noroeste del pais. No obstante, el gasto social tiene un
efecto redistributivo superior y un fuerte impacto igualador en las entidades
federativas del sur de México, puesto que el coeficiente de Gini se reduce a
niveles similares a las del noroeste.

El territorio de un pais puede ser considerado como uno de los ejes de
las desigualdades: el lugar importa. El territorio tiene un peso relevante
en la reproduccién y dimensidon de las desigualdades en los diversos
ambitos del desarrollo social, determinando oportunidades y condiciones
socioecondmicas de las personas. Asi, tener en consideracion la dimension
territorial en la politica social es de gran relevancia para gestionar de manera
coordinada e integral las politicas sociales en las diversas localidades del pais.
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De tal manera, las estrategias de desarrollo inclusivo que se produzcan seran
un eje fundamental para lograr avances en la superacidon de las multiples
dimensiones de la desigualdad. Para lograr aquello se requiere —entre otros-
estrategias, planificacidn, coordinacién institucional, generacién de consensos
basicos y participacion y consulta ciudadana.

Las futuras lineas de investigacién deben considerar, que para lograr un
adecuado analisis del efecto que el gasto social tiene en la desigualdad en el
ingreso a través de los afios, es indispensable que se cuente con informacién
confiable paratal estudio. De tal manera, es necesario disefiar una metodologia
apropiada para ajustar los datos de las encuestas de ingresos y gastos de los
hogares en México con la informacion de las cuentas nacionales. Asi también,
realizar el ajuste de cada uno de los componentes del ingreso, ya que de
lo contrario no seria viable realizar un andlisis preciso de la desigualdad e

identificar las fuerzas que actian sobre ella.
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Anexos

Anexo 1

Progresividad en términos absolutos* de las transferencias monetarias y el
gasto en educacion y salud: México 2016
En pesos - trimestral

Ingreso . Gasto . Total
Decil do Transieml]clﬂs Gasto en "o Transferem:lla transferencia
mercado " efectivo  educacion salyg S o especie 5 del
gobierno
I 7.433 2417 7.400 1.462 6.863 11.280
I 15338 1.506 1.531 1.795 9.326 10.832
I 20746 1.080 1128 2039 9.166 10.246
IV 25642 854 6.417 2.203 6.620 9.475
Voo 303N 651 6.093 2.307 6.400 9.051
VI 35481 435 5314 2.406 1720 6.215
Vil 41730 383 4.655 2429 7.085 7.468
VIl 50340 324 3.868 2.466 6.333 6.657
X  65.262 295 3.275 2.248 5523 5818
X 144764 256 1.579 1979 3.558 3.014

* Progresividad absoluta es la transferencia promedio trimestral por hogar perteneciente a un
determinado decil.
Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los

Hogares (ENIGH), 2016.
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Anexo 2

Progresividad en términos absolutos* y relativos** del gasto social en
educacion (por niveles educativos) y salud: México 2016

Educacion Salud

. . i Con seguridad Sin seguridad
Decil Basica Media superior Superior Posgrado social social

abszoluta relativa abszoluta relativa abszoluta relafiva absoluta relafiva absoluta relativa absoluta relativa

I 6.044 8131 939 1264  3E3 5.16 34 046 267 359 1196 16.08
I 5633 3686 1152 751 703 458 24 016 TN 502 1024 668
4976 2399 1182 570 955 480 15 007 1204 580 835 402
v 4181 1631 1137 444 1071 418 28 011 155 5" i 268
Vo 3570 117 1170 385 1335 439 19 006 1757 &79 560 1.81
Vi 2800 847 930 276 1394 393 40 011 1980  5.61 415 147
VIl 2269 544 gas 213 1438 345 59 014 2131 5N 299 0.72
Vi 1650 328 728 145 1385 275 104 021 2250 447 216 0.43
X 1118 17 509 078 1528 234 120 018 219 325 129 0.20
X 386 0.27 199 014 793 0.55 n 014 1922 133 58 0.04

*Transferencia promedio trimestral por hogar perteneciente a un determinado decil.

**Promedio del gasto social de cada decil de hogar expresado como porcentaje de su ingreso promedio.
Fuente: Elaboracidn propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (ENIGH), 2016.
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Anexo 3

Coeficientes de Gini y efectos redistributivos del gasto social por entidad

federativa: 2016

Coeficiente de Gini

Efecto

| | redistributivo Tot:;t:i)el
Entidad federativa ngdr:s ° né]or:ts_{) de:g;:t;;z:al so?:il {e_n
mercado  trans fer puntos porcentajes
neto encia porcentuales)
Aguascalientes 04205 0.3763 -4.42 11
Baja California 04232 0.3%10 -3.22 2.82
Baja California Sur 04146 0.3725 421 0.68
Campeche 04740 0.4169 -5.72 0.82
Coahuila de Zaragoza 04136 0.3699 -4.37 242
Colima 04242 0.3859 -3.83 0.63
Chiapas 05168 0.4026 -1142 4.58
Chihuahua 04757 0.4288 -4 69 3.22
Ciudad de Meéxico 04532 0.4124 -4.08 7.04
Durango 04173 0.3721 -4 .52 1.87
Guanajuato 0.5660 0.5070 -5.90 4.55
Guerrero 04790 0.3934 -8.56 325
Hidalgo 04505 0.3865 -6.40 2.48
Jalisco 04210 0.3817 -3.93 6.03
México 04137 0.3670 -4 67 13.75
Michoacan de Ocampo 04345 0.3801 -5.43 3.51
Maorelos 04456 0.4035 421 1.45
Mayarit 04462 0.3913 -5.49 1.12
Muevo Ledn 0.5304 0.5498 -4.04 4.12
Oaxaca 05152 0.4244 -9.08 3.35
Puebla 04376 0.3759 617 508
Querétaro 04474 0.4011 -4 63 1.60
Quintana Roo 04185 0.3765 -4.20 121
San Luis Potosi 04565 0.3956 -6.09 2.39
Sinaloa 04304 0.3827 477 2.86
Sonora 04973 0.4563 -4.10 2.38
Tabasco 04600 0.3993 -6.07 2.10
Tamaulipas 04716 0.4270 -4.45 2.9
Tlaxcala 04034 0.3479 -5.55 1.12
Veracruz de Ignacio de la Llave 04920 0.4253 -65.67 6.75
Yucatan 04705 0.4132 573 1.7
Zacatecas 05038 0.4305 -7.34 145

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (ENIGH), 2016.
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Resumen Ejecutivo

Porafios en la literatura econdmica la participacion del gobierno en la sociedad
estuvo resumida en dictar ciertas normas de comportamiento en la sociedad.
Este agente participabaenlaeconomiacomo un “planificador social” que busca
maximizar el bienestar de la sociedad en su conjunto sujeto a las restricciones
tecnolégicas que poseia. Un contraste a esta vision tedrica fue la impulsada
por el trabajo inicial de Nordhaus (1975) y la naciente Teoria del Ciclo Politico
Econdmico (CPE). Esta teoria representd un cambio significativo en la forma
de concebir a las autoridades politicas dentro de los modelos econémicos,
ya que incorporaba los intereses privados de los altos mandos dentro de la
toma de decisiones. Bajo este nuevo enfoque, las autoridades dejaban de
ser solamente planificadores sociales y asumian un papel influenciado por su
interés principal de mantenerse en el poder mediante la obtencion del mayor
numero de votos en los comicios.

Particularmente, la literatura a nivel internacional sobre CPE analizan el
comportamiento de dos variables para demostrar la existencia del ciclo
politico, estas son: la inflacion y el desempleo (o crecimiento econdmico).
Una de las mayores dificultades a las que se ha enfrentado este campo de
pensamiento es en encontrar evidencia empirica en estas dos variables;
pues a pesar de tener una base tedrica sélida, en la practica puede pasar por
desapercibido el ciclo. Por ejemplo, en economias donde se ha adoptado un
régimen de independencia monetaria, y conceden autonomia a los bancos
centrales, resulta mas complicado observar usos discrecionales de la politica
monetaria o cambiaria. Por esta razon, el titular en turno suele valerse mas
de instrumentos fiscales para poder incidir en las preferencias del electorado.
A esta corriente que busca detectar la presencia de CPE a través de los
instrumentos fiscales se le conoce como los Ciclos Politicos Presupuestales
(CPP).

La literatura de los CPP se desarrollo tardiamente en el caso de México y los
primeros acercamientos al tema se realizaron en estudios agrupados de varios
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paises donde México era parte de la muestra de estudio. Sin embargo, las
investigaciones realizadas sobre los ciclos electorales y la economia a lo largo
de la historia del pais han arrojado dos conclusiones distintas. Por un lado, no
se encuentra con informacién robusta para concluir la existencia de un CPE
en México, dado que diversos trabajos difieren en encontrar efectos sobre
el crecimiento o la inflacidn, principalmente desde la década de los noventa.
No obstante, hay una clara evidencia acerca de la presencia de los CPP en el
pais, lo que sugiere que el titular si intenta afectar los resultados electorales
mediante el uso de sus herramientas fiscales.

Asimismo, las investigaciones previas no han enfatizado las caracteristicas
del CPP como su duracién y la magnitud del ciclo. Tampoco han explorado
los efectos generados por alternancias partidistas durante las elecciones; el
comportamiento estratégico del titular en turno cuando su partido posee
mayoria en las Camaras; si el titular distingue entre elecciones federales o
elecciones intermedias (legislativas) para aplicar el CPP a su favor. También
existe poca evidenciasidistintos rubros del gasto publico estdn correlacionados
con el comportamiento estratégico del titular, y el posible uso de CPP en
varios componentes del gasto. Finalmente, hasta el momento de la entrega
de este trabajo, existen dos vacios importantes en la literatura de los CPP en
México, estos son: i) el estudio de los determinantes de los ciclos politicos—
gué factores causan, amplian y acotan los CPP en el pais—, vy ii) si la posible
materializacion de este tipo de ciclos representa para el titular en turno y su
partido algln beneficio para ganar préximas elecciones.

Por lo que, en aras de cubrir estas brechas en la literatura, el presente trabajo
ofrece nueva evidencia respecto a la existencia del CPP en el pais, explorando
distintas caracteristicas del ciclo, sus determinantes—econdmicos, politicos
e institucionales—, y los beneficios que le generaria al gobierno en turno la
aplicacion del CPP en la probabilidad de ganar proximas elecciones. Nuestra
muestra comprende trece periodos electorales, siete de ellos corresponden
a elecciones presidenciales y seis elecciones legislativas donde se renovo el
Congreso de la Unidn, siendo el estudio con mayor numero de elecciones
contempladas. Para identificar el CPP se utilizaron distintas categorias de
ingreso y gasto del gobierno. Una de las novedades de este trabajo es el
estudio de los CPP en distintos niveles de frecuencia en los datos, pues se
exploré la formacion del ciclo en valores anuales, trimestrales y mensuales;
ademas, se probaron dos métodos de incorporar la variable de control de
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elecciones que permitieron caracterizar el inicio, la magnitud y el fin del CPP.
Los principales hallazgos de esta investigacidn se muestran a continuacién:

e Losperiodoselectoralestienen unimpactossignificativoenlosinstrumentos
fiscales del gobierno, particularmente, en el gasto del sector publico. El
proceso electoral incide en el gasto dos trimestres previos a las elecciones
y se contrae hasta el segundo trimestre posterior a ellas, generando
consigo la apariciéon de un CPP.

e En términos de magnitud, conforme se acerca el proceso electoral la
incidencia sobre el gasto aumenta y alcanza su punto mas alto en el
trimestre de las elecciones presidenciales. En datos mensuales pareceria
qgue el CPP comienza 10 meses antes de la eleccién.

¢ A nivel anual existe muy poca evidencia del CPP en los componentes del
gasto, pero puede detectarse una expansién del gasto corriente y de las
transferencias durante el periodo electoral. Mientras que en el periodo
poselectoral se observa un ajuste en el gasto de capital, las participaciones
y la inversidn fisica que realiza el gobierno.

e El titular en turno y su partido politico tienen mayor interés en generar
un CPP a su favor en elecciones que lo mantengan un sexenio adicional a
cargo del Ejecutivo, pues se encuentra poca evidencia de que suceda un
CPP en elecciones intermedias.

e Entre los distintos determinantes que pueden explicar el CPP en México se
encuentra que un mayor nimero de votos obtenidos en la elecciéon y un
control de cdmaras permitirian la expansién del gasto del gobierno. Por su
parte, cuanto mas tiempo lleva un partido en el poder, menor seran sus
intenciones de realizar una expansién del gasto a su favor, mientras que
ante una mayor competencia politica el titular buscara expandir el gasto
para diferenciarse de la oposicidn.

e Un hallazgo nuevo y esclarecedor en la literatura de CPP en México es
gue un menor nivel de corrupcién en la administracién publica limita la
aplicacién de un ciclo politico presupuestal por parte del titular en turno.

e Por ultimo, se calculan los beneficios que obtiene el titular de la aplicacidon
de un CPP. Se observa que cuanto mas amplio es el CPP y mds afios lleva
en el poder el partido del titular, mayor sera la probabilidad de ganar la
préxima eleccion.
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1. Introduccion

Por afios en la literatura econdmica la participacion del gobierno en la sociedad
estuvo resumida en dictar ciertas normas de comportamiento en la sociedad.
Este agente participabaenlaeconomiacomo un “planificador social” que busca
maximizar el bienestar de la sociedad en su conjunto sujeto a las restricciones
tecnoldgicas que poseia. Un contraste a esta vision tedrica fue la impulsada
por el trabajo inicial de Nordhaus (1975) y la naciente Teoria del Ciclo Politico
Econdmico (CPE). Esta teoria representd un cambio significativo en la forma
de concebir a las autoridades politicas dentro de los modelos econémicos,
ya que incorporaba los intereses privados de los altos mandos dentro de la
toma de decisiones. Bajo este nuevo enfoque, las autoridades dejaban de
ser solamente planificadores sociales y asumian un papel influenciado por su
interés principal de mantenerse en el poder mediante la obtencién del mayor
nuimero de votos en los comicios.

La teoria de los CPE empezd a desarrollarse y a ganar muchos adeptos,
abriendo consigo un nuevo campo de estudio sobre los ciclos econdmicos. Los
modelos tedricos del CPE pueden catalogarse segun las preferencias del titular
en turno—en oportunistas o ideolégicas—, y de acuerdo con la formacién de
expectativas de los agentes—racionales o no racionales

Particularmente, la literatura a nivel internacional sobre CPE analizan el
comportamiento de dos variables para demostrar la existencia del ciclo
politico, estas son: la inflacion y el desempleo (o crecimiento econdmico). Sin
embargo, una de las mayores dificultades a las que se ha enfrentado este
campo de pensamiento es en encontrar evidencia empirica en estas dos
variables; pues a pesar de tener una base tedrica sélida, en la practica puede
pasar por desapercibido el ciclo. Por ejemplo, en economias donde se ha
adoptado un régimen de independencia monetaria, y conceden autonomia
a los bancos centrales, resulta mas complicado observar usos discrecionales
de la politica monetaria o cambiaria. Por esta razon, el titular en turno suele
valerse mas de instrumentos fiscales para poder incidir en las preferencias del
electorado. A esta corriente que busca detectar la presencia de CPE a través de
los instrumentos fiscales se le conoce como los Ciclos Politicos Presupuestales
(CPP).
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La literatura de los CPP se desarrollé tardiamente en el caso de México y los
primeros acercamientos al tema se realizaron en estudios agrupados de varios
paises donde México era parte de la muestra de estudio. Sin embargo, las
investigaciones realizadas sobre los ciclos electorales y la economia a lo largo
de la historia del pais han arrojado dos conclusiones distintas. Por un lado, no
se encuentra con informacién robusta para concluir la existencia de un CPE
en México, dado que diversos trabajos difieren en encontrar efectos sobre
el crecimiento o la inflacidn, principalmente desde la década de los noventa.
No obstante, hay una clara evidencia acerca de la presencia de los CPP en el
pais, lo que sugiere que el titular si intenta afectar los resultados electorales
mediante el uso de sus herramientas fiscales.

Asimismo, las investigaciones previas no han enfatizado las caracteristicas
del CPP como su duracion y la magnitud del ciclo. Tampoco han explorado
los efectos generados por alternancias partidistas durante las elecciones; el
comportamiento estratégico del titular en turno cuando su partido posee
mayoria en las Camaras; si el titular distingue entre elecciones federales o
elecciones intermedias (legislativas) para aplicar el CPP a su favor. También
existe poca evidenciasidistintos rubros del gasto publico estan correlacionados
con el comportamiento estratégico del titular, y el posible uso de CPP en
varios componentes del gasto. Finalmente, hasta el momento de la entrega
de este trabajo, existen dos vacios importantes en la literatura de los CPP en
México, estos son: j) el estudio de los determinantes de los ciclos politicos—
gué factores causan, amplian y acotan los CPP en el pais—, y ii) si la posible
materializacion de este tipo de ciclos representa para el titular en turno y su
partido algun beneficio para ganar préoximas elecciones.

Por lo que, en aras de cubrir estas brechas en la literatura, el presente trabajo
ofrece nueva evidencia respecto a la existencia del CPP en el pais, explorando
distintas caracteristicas del ciclo, sus determinantes—econdmicos, politicos
e institucionales—, y los beneficios que le generaria al gobierno en turno la
aplicacion del CPP en la probabilidad de ganar préximas elecciones. Nuestra
muestra comprende trece periodos electorales, siete de ellos corresponden
a elecciones presidenciales y seis elecciones legislativas donde se renovo el
Congreso de la Unidn, siendo el estudio con mayor niumero de elecciones
contempladas. Para identificar el CPP se utilizaron distintas categorias de
ingreso y gasto del gobierno. Una de las novedades de este trabajo es el
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estudio de los CPP en distintos niveles de frecuencia en los datos, pues se
exploré la formacion del ciclo en valores anuales, trimestrales y mensuales;
ademas, se probaron dos métodos de incorporar la variable de control de
elecciones que permitieron caracterizar el inicio, la magnitud y el fin del CPP.

El trabajo se divide en cuatro secciones, la seccién 2 esta dedicada a la revision
del marco tedrico de los Ciclo Politico Econdmico, la literatura internacional y
antecedentes para México; la seccidn 3 presenta nueva evidencia de los Ciclos
Politicos Presupuestales en México, y explora la aplicacién de estos ciclos
en distintos componentes del gasto; la seccidon 4 estudia los determinantes
detras de los CPP en México, y por ultimo la seccidn 5 estima los beneficios
que obtiene el titular al aplicar este tipo de ciclos en periodos electorales.

2. Revision de la literatura

2.1 Marco teorico del Ciclo Politico Econdmico

Por afios en la literatura econdmica la participacién del gobierno y autoridades
politicas estuvo resumida en un agente que dictaba ciertas normas de
comportamiento en la sociedad. Este agente participaba en la economia como
un “planificador social” que busca maximizar el bienestar de la sociedad en su
conjunto sujeto a las restricciones tecnolégicas que poseia, y cuyos mejores
resultados coincidian con la maximizacién de beneficios o utilidades del resto
de agentes representativos de la economia. En otras palabras, bajo esta
perspectiva, el gobierno era presentado en los modelos econémicos como
una solucién alternativa a la solucién de mercado. Esta solucién en el mejor
de los casos generaba los mismos resultados dptimos en comparacion cuando
los agentes toman decisiones individuales y libres, en ausencia de distorsiones
o externalidades.'Sin embargo, en presencia de fallas de mercado, se asumia
que el gobierno tomase un papel de “regulador” que permitiera al mercado
encontrar soluciones eficientes para asignar los recursos de la economia.

Un contraste a esta vision tedrica fue la impulsada por el trabajo inicial de
Nordhaus (1975) y la naciente Teoria del Ciclo Politico Econémico (CPE).

1 Esta concepcion es muy similar a lo que en la literatura se refiere como el papel del

“dictador benevolente” y que puede encontrarse en los modelos de (Tinbergen, 1952) y (Theil,
1958), que representan los modelos convencionales del sector publico en economia.
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Esta teoria representd un cambio significativo en la forma de concebir a las
autoridades politicas dentro de los modelos econémicos, ya que incorporaba
losintereses privados delos altos mandosdentro delatoma de decisiones.? Bajo
este nuevo enfoque, las autoridades dejaban de ser solamente planificadores
sociales y asumian un papel influenciado por su interés principal de alcanzar
o0 mantenerse en el poder mediante la obtencion del mayor nimero de votos.
La teoria toma en cuenta que los votantes estan interesados en el desempefio
econdmico para definir sus decisiones electorales, por lo que, la aparicién
del CPE se genera de la siguiente manera: los votantes al estar interesados
en el desempeiio econdmico valoran positivamente el empleo y les disgusta
la inflaciéon. Sin embargo, son miopes en la comprension de estas cuestiones
econdémicas, es decir, basan sus decisiones en el desempeno reciente de la
economia.® Bajo este panorama el titular del gobierno en turno en busca ser
reelegido o sucedido por alguien de su mismo partido, tiene incentivos para
usar las politicas econdmicas—fiscal, monetaria o cambiaria—que le permitan
maximizar la probabilidad de que esto suceda. En el trabajo de Nordhaus
(1975), el titular logra este objetivo cuando toma ventaja de la relacién entre
la inflacion y desempleo dentro de la Ilamada Curva de Phillips de corto plazo.
De tal manera que maximiza el mayor numero de votos incrementando la
inflacion (y por ende disminuyendo el desempleo) justo antes de la eleccidn,
y posteriormente, una vez ganadas las elecciones, implementa medidas de
austeridad para controlar la inflacion (aumentando el desempleo). Como
resultado, la inflacidon y desempleo poseen un ciclo que estd ligado al ritmo de
las elecciones politicas, provocando asi la aparicién del CPE.*

2 En realidad el trabajo de (Nordhaus, 1975) habia sido precedido por las investigaciones pioneras
de (Akerman, 1947); (Downs, 1957); (Kramer G. H., 1971) y (Fair R. C., 1975) quienes habian mostrado
que los ciclos econdmicos de corto plazo estaban ligados a las elecciones presidenciales en los Estados
Unidos, pero no lidiaban directamente con el ciclo de las variables econémicas (inflacion y desempleo
particularmente). Para ver un mayor recuento histérico del llamado Political Busines Cycle puede verse
el trabajo de (Dubois, 2016).

3 Mas especificamente los agentes en (Nordhaus, 1975) tienen expectativas adaptativas sobre la in-
flacién y el desempleo, esto provoca que sus expectativas actuales de la inflacién se basen fuertemente
en la informacién que tienen del pasado, mientras que sus expectativas futuras de desempleo tras la
eleccidn se basen en el desempleo actual.

4 Para mayor detalle puede verse el apéndice A de este documento.
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A partir del trabajo de Nordhaus (1975), la teoria de los Ciclos Politicos
Econdmicos empezé a desarrollarse y a ganar muchos adeptos, abriendo
consigo un nuevo campo de estudio sobre los ciclos econdmicos. Los modelos
tedricos del CPE pueden catalogarse segun las preferencias del titular en
turno—en oportunistas o ideolégicas—, y de acuerdo con la formacién de
expectativas de los agentes—racionales o no racionales, véase Tabla 1.

Tabla 1. Modelos de Ciclos Politicos Econdmicos

Expectativas racionales
Expectativas no racionales

Informacidn asimétrica Rigideces nominales

Rogoff y Sibert {1938)
Rogoff (1990)
Oportunista Nordhaus (1975) Person y Tabellini (2000)

Alesina (1987)

Partidista Hibs (1977) .
Alesina y Sachs (1988)

Fuente: Elaboracién propia con informacién de (Assael & Larrain, 1994)

La primera categoria se encuentra en el trabajo de Nordhaus (1975) donde
se caracterizan preferencias oportunistas y expectativas no racionales,
generando un CPE como el descrito anteriormente y que predice expansiones
econdmicas antes de cada eleccidn (con un aumento de la inflacién), y
recesiones o contracciones en periodos postelectorales (y en consecuencia
una baja de inflacién).

Un segundo enfoque nacié como una critica a esta vision, ya que no todos los
votantes premian o penalizan de la misma manera al CPE. Votantes cercanos
a partidos laborales, democraticos o de centroizquierda pueden estar mas
preocupados por politicas de empleo mientras que votantes afines a partidos
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conservadores, republicanos o de centroderecha pueden estar mas inseguros
con los temas inflacionarios. En consecuencia, el gobierno se enfrenta a
distintas utilidades de los votantes que son afectadas ideolégicamente y
cuando intenta maximizar el mayor nimero de votos lo hace considerando
este sesgo. La forma mas habitual de modelar este tipo de CPE, segun Hibbs
(1977), es asumiendo que las preferencias de los votantes estdn asociadas
a diferentes partidos representativos y por ende sobre diferentes tipos de
gobiernos, por lo que el titular tendra distintas preferencias de acuerdo con
qué partido esté en el poder, y en consecuencia no asumird la misma estrategia
sobre la curva de Phillips. Por lo general, partidos mas conservadores prefieren
una menor inflaciéon y un mayor desempleo (i.e., se encuentran en la parte
baja de la curva de Phillips), mientras que partidos mas liberales priorizan una
mayor inflacién a un menor desempleo. Como resultado, el CPE dependera de
las preferencias del partido en el poder.

Otra categoria principal de los CPE se caracteriza por asumir que los agentes
forman sus expectativas de manera racional. La presencia de expectativas
racionales representd todo un reto tedrico a la teoria de los CPE, pues si los
agentes son capaces de anticipar la estrategia del titular en turno entonces
no seran tan facilmente engafiados como postulaba el modelo de Nordhaus
(1975). El gobierno al no poder engafiar a los votantes opta por suavizar la
relacion entre la inflaciéon y desempleo en todos los periodos de tiempo.

Los dos trabajos seminales de Rogoff y Sibert (1988) y Rogoff (1990)
mostraron que el CPE era factible de seguir ocurriendo bajo expectativas
racionales debido a un problema de asimetria de la informacion. Los votantes
con expectativas racionales usan toda la informacion disponible a su alcance
para formar sus expectativas y tomar sus decisiones, sin embargo, no poseen
informacion completa sobre la competencia del gobierno.®* Mas auln, estos
votantes sélo son capaces de observar los efectos de las politicas publicas
con cierto retraso, por lo que el electorado vota por el candidato/partido que
percibe como mas competente.

En esta perspectiva, el gobierno posee mas informacién acerca de su propio
grado de competencia, y esta asimetria de informacidn da espacio para que
el titular en turno emprenda acciones que mejoren en apariencia su imagen

5 Competencia del gobierno en (Rogoff, K. & Sibert, A., 1988) esta definida como la capacidad de
proveer bienes publicos y transferencias al resto de los agentes de una forma eficiente.
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o competencia en el periodo electoral. Segun Rogoff y Sibert (1988) el titular
logra esto al generar temporalmente politicas econdmicas expansivas y
ocultando sus consecuencias para los agentes. Al hacerlo, el gobierno crea una
ilusién de prosperidad hasta el momento de la votacién para beneficiarse de
dichas politicas. Una vez que los agentes se dan cuenta del engafio comienza
una etapa de contraccidon que da a lugar a la aparicién del CPE.

No obstante la magnitud del CPE dependera del tipo de equilibrio que se
alcance. Un primer escenario es que el titular busque revelar su estrategia,
es decir, sefialar cual serd el nivel de desempleo e inflacion que elegira de
acuerdo con su grado de competencia si es elegido en el poder, para que
los votantes puedan juzgar si el gobierno es competente o no. Un gobierno
competente buscara mandarsefales al electorado disminuyendo el desempleo
previamente a la época electoral, lo que aumentara la inflacion de manera
inesperada.® Por otro lado, si un titular no es competente y los agentes lo
saben, realizara politicas dptimas que provocaran una menor inflacién a la
esperada, generando un mayor desempleo, lo que se conoce un “equilibrio
separado”.

Otro posible escenario es que los votantes no puedan distinguir las sefales
gue manda el gobierno al revelar su estrategia, y en consecuencia, dado que
el titular no puede hacer nada por modificar la percepcién de los votantes. Un
gobierno competente elegira politicas 6ptimas mientras que el no competente
escogera crear una mayor inflacion (menor desempleo) previo a las elecciones.
Lo que se conoce en la literatura como un “equilibrio agrupado”.

Bajo esta linea de investigacién los CPE no son regulares como lo predice
Nordhaus (1975), de tal manera que un problema de informacion asimétrica
puede representarse como un problema de selecciéon adversa tal como lo
expone Persson y Tabellini (2000). En estos casos, los votantes buscan saber la
verdadera identidad del gobierno y el titular en turno busca mandar sefiales
al respecto.’

6 Este incremento es inesperado dado que el gobierno siendo competente, los agentes forman sus
expectativas de inflacidon pensando en el nivel de competencia del titular. No obstante, el titular para
sefialar que es competente, buscara disminuir el desempleo para dar a conocer su identidad, lo que
generara mas inflacion que la esperada.

7 (Lohman, 1998) sugiere que el titular por su parte enfrenta un problema de riesgo moral, porque
debe decidir si modula o no su comportamiento de cierta forma que pueda aparentar ser mejor de lo
que realmente es.
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Finalmente, Alesina (1987) y Alisina y Sachs (1989) propusieron un juego con
partidos politicos que interactuaban estratégicamente entre ellos con un
electorado racional. Los agentes de la economia enfocaban sus expectativas
alrededor de los salarios de la economia, que dependian a su vez del tipo
de partido en el poder. Si el partido apoyaba expansiones econdémicas, la
economia y los salarios crecerian por arriba de su tendencia en el inicio del
gobierno, mientras que si el partido vencedor era de tinte mds conservador
sucederia lo contrario. Como no existen sorpresas electorales en la segunda
parte del periodo del juego las variables tendian a ajustarse a su mismo nivel
de tendencia en ambas administraciones.

De esta manera, la inclusién de preferencias partidistas generaba un CPE
basado en la importancia de los objetivos que tuviera el gobierno en turno.
Esta es una distincién importante en la teoria de los CPE, pues no ocupa
gue exista asimetria de informacién, sino que puede valerse de la rigidez
nominal de ciertas variables para presentar una agenda politica que influya
momentdneamente en dichas variables. Las politicas del titular afectan las
variables econdmicas en los primeros periodos conforme a la agenda politica
gue se persiga, y esto se logra gracias a rigideces nominales que presenta
la economia en el corto plazo, pero posteriormente dichos efectos se
desvanecen, lo que da lugar a la aparicion del CPE. La siguiente Tabla 2 resume
las principales caracteristicas de cada ciclo.
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Tabla 2. Principales caracteristicas de los modelos de ciclos
politicos

Oportunista Tradicional Oportunista Racional

+ Expansién econdmica en el afio previo
_ ) + Manipulaciones de corto plazo antes de
a ocurrir elecciones.
las elecciones (g]. un incremento del
« |nflacion creciente durante el afio L )
déficit presupuestario).
electoral. 3
i . . + Endurecimiento en el uso de politicas
+ Recesion/desaceleracion  economica . . )
publicas después de las elecciones.
pasando las elecciones. . )
+ Evidencia de efectos en el largo plazo.

Partidista tradicional Partidista Racional

+ Efectos de corto plazo después de las
+ Desemplec permanentemente  por elecciones (durante la administracion en
debajo del promedio e inflacién turna).

permanentemente  por encima del. (e Desempleo por debajo y crecimiento por

objetivo  en  administraciones de arriba del promedio en los primeros afios
izquierda en comparacién  con de una administracion de izquierda, e
gobiernos de derecha. inflacién por debajo del promedio en

administraciones de derecha.

Fuente: elaboracién propia con informacion de (Gdmez Cesar & lbarra-Yunez, 2009) ; 2019

Particularmente, la literatura sobre CPE analizan el comportamiento de dos
variables para demostrar la existencia del ciclo politico, estas son: la inflacion
y el desempleo (o crecimiento econdmico). No obstante, una de las mayores
dificultades a las que se ha enfrentado este campo de pensamiento es en
encontrar evidencia empirica en estas dos variables; pues a pesar de tener una
base tedrica fuerte, en la practica puede pasar por desapercibido el ciclo. En
respuesta a este percance, los trabajos desarrollados en el ala de expectativas
racionales demuestran que de existir el CPE, éste serd perceptible en otros
instrumentos de politica.
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Por ejemplo, Rogoffy Sibert (1988) y Rogoff (1990) consideran que el gobierno
ejecuta la politica fiscal para incidir en el ciclo econdmico, y que la diferencia
entre sus ingresos y gastos lo financia con un impuesto inflacionario que lo
observan de manera rezagada los votantes después de las elecciones. En este
caso, el titular busca dar sefales de su competencia mediante una menor tasa
de impuestos o un mayor gasto respecto a los ingresos, financiado con una
mayor inflacién. El ciclo resultante puede describirse de la siguiente manera, el
titular reduce impuestos y/o aumenta el gasto publico antes de las elecciones
con la intencién de lucir competente frente al electorado. El déficit generado
se monetiza en el periodo siguiente produciendo un aumento de la inflacién
una vez pasadas las elecciones. Por su parte, Rogoff (1990) descompone
el gasto del gobierno en gasto de transferencias e inversidn publica. En su
modelo el gobierno busca también mandar sefiales de su competencia, y para
ello incrementa las transferencias ya que son mas visibles al ojo del electorado
a cambio de disminuir la inversién publica. Una menor inversidon disminuye
la productividad y la eficiencia de la economia, ocasionando consigo una
contraccién de la economia durante el periodo postelectoral.

Lo que esta nueva literatura sefiala es que el ciclo puede no ser percibido
necesariamente en variables de resultado como lo son la inflacién y el
desempleo, sino que puede observarse en otros instrumentos de politica
que el titular en turno tiene bajo su control. En economias que han adoptado
un régimen de independencia monetaria, y conceden autonomia a los
bancos centrales, resulta mas complicado observar usos discrecionales de la
politica monetaria o cambiaria. Por esta razdn, el titular suele valerse mas de
instrumentos fiscales para poder incidir en las preferencias del electorado.
A esta corriente que busca detectar la presencia de CPE a través de los
instrumentos fiscales se le conoce como los Ciclos Politicos Presupuestales
(CPP).
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2.2 Evidencia internacional

El trabajo de Nordhaus (1975) tuvo tres criticas que provocaron la agenda
de investigacion empirica posterior a su publicacion: i) asumia que el titular
en turno tenia control sobre la politica monetaria, y que por esta razén se
generaba un ciclo inflacionario, lo cual era inconsistente con las sociedades
modernas donde los bancos centrales gozan de autonomia, por lo que mucho
delainvestigacidn empirica consistid en ver los ciclos electorales de lainflacidn;
ii) asumia un comportamiento irracional de los votantes, estos no sélo eran
ingenuos para formar sus expectativas de inflacion sino también en laforma en
que evaluaban la eficiencia del gobierno, por lo que mucha de la investigacion
practica consistid en saber si los agentes podian ser o no engafados por
el gobierno, y como redituaba la presencia del CPE en el comportamiento
electoral; y iii) el papel de la curva de Phillips para generar los CPE, pues en
caso de ser omitida la curva de Phillips del modelo, ya sea porque esta fuese lo
suficientemente plana como para inhibir el posible trade-off entre inflacién y
desempleo, entonces la Unica posible consistiria en descubrir los CPP. De esta
manera, toda la agenda posterior al trabajo de Nordhaus (1975) se enfocd en
resolver las siguientes interrogantes: éexiste un ciclo politico en la inflacidon
o el producto?; ¢hay beneficios politicos tangibles para el incumbente por la
presencia del CPE?; ¢{el comportamiento del electorado es acorde con estos
ciclos?; éen qué instrumentos puede verificarse la existencia de un CPP?

Gran parte de esta investigacidén se concentrd en paises desarrollados, parti-
cularmente en Estados Unidos, donde los primeros resultados se obtuvieron
de los trabajos de Kramer (1971) y Tufte (1975). Los autores estudiaron si las
condiciones econdmicas afectaban las votaciones al Congreso en Estados Uni-
dos, tomando en cuenta el crecimiento del ingreso per capita y la inflacion del
ano en que se llevaron las elecciones. Ambos trabajos encontraron evidencia
significativa sobre la influencia de estas variables para determinar los votos
totales en el Congreso.

Para las elecciones presidenciales de Estados Unidos entre 1916 y 1976, Fair
(1978) encontré que los cambios en la actividad econdmica, medida con el
PIB per capita o la tasa de desempleo, afectaron los votos en las elecciones
presidenciales. Se estimd que un incremento del 1% de la tasa de crecimiento
de la actividad econémica beneficiaba al titular con un 1% mas de votos.
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Asimismo, su trabajoé sugirié que los votantes tenian una tasa de descuento
relativamente alta sobre el comportamiento pasado del titular, y no miraban
las politicas del Ejecutivo con mas de dos aiios de distancia, concluyendo que
los votantes se encontraban mas sesgados por el comportamiento econdmico
nacional que por su propia situacidn individual. Aflos después otros articulos
encontraron evidencia similar para el caso de Inglaterra; Francia; Italia; Espaiia;
la Alemania del este y diversos paises escandinavos (véase los trabajos de
(Lewis-Beck, 1988) y (Madsen, 1980))

De estos trabajos puede concluirse la siguiente regularidad empirica
internacional (REI):

REI 1. las condiciones econémicas agregadas previo a las elecciones, y
especificamente el crecimiento per capita y la inflacién, tiene efectos
significativos en el comportamiento de los votantes.

Estos resultados resultaron interesantes, sin embargo, faltaba verificar las
conclusiones basicas de los Ciclos Politicos Econdmicos, si el titular influye
en la actividad econémica previo a las elecciones para conseguir votos en las
proximas elecciones. En particular las investigaciones de McCallum (1978)
y el de Alt y Chrystal (1983) muestran que hay poca evidencia para sugerir
gue variaciones del producto y el desempleo son ocasionadas por la agenda
electoral. De manera similar, Lewis-Beck (1988) encuentra también poca
evidencia del CPE en la tasa de desempleo y la actividad econémica para una
muestra de paises desarrollados. Por su parte, Alesina, Cohen y Roubini (1992)
encuentran que para el caso de los paises que integran a la OCDE, entre 1960
y 1993 no existe evidencia de un ciclo politico oportunista sobre la actividad
econdmica.?

RE] 2. No existe evidencia que confirme un incremento de la actividad
econdmica previo a las elecciones como lo postula Nordhaus (1975).

8 (Lewis-Beck, 1988) argumenta que el ciclo oportunista no es observable en los datos porque las
politicas econémicas son imprecisas, y es dificil observar los estimulos justamente antes de las elec-
ciones, especialmente bajo frecuencias bajas de los datos. Asimismo se considera que el titular es capaz
de focalizar estos estimulos hacia personas que tienen poca incidencia sobre la actividad econdémica
agregada.
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Para el caso de la inflacidn, los trabajos de Alesina, Cohen y Roubini (1992 y
1997) encuentran que para los paises que integran la OCDE hay evidencia
significativa de que la inflacién cambie a causa de la época electoral e incluso
los efectos llegan a ser significativos al 90% de confianza en paises como
Dinamarca, Francia, Alemania, Italia y Nueva Zelanda.

REI 3. En muchos paises se observa un incremento post-electoral de la
inflacion lanzando sefiales de un posible CPE.

El estudio de ciclos partidistas cuenta con menos investigacion empirica
debido a la dificultad de contrastar las hipdtesis originales del CPE con la
creacién de distintos grupos o asociaciones politicas que pueden competir
por el poder. Por esta razdn, la mayor parte de la investigacién econométrica
de los ciclos partidistas se ha concentrado en Estados Unidos. De hecho, la
mayor regularidad de este ciclo se encuentra en el trabajo de Alesina (1988),
quien encuentra que el crecimiento del PIB es sustancialmente mayor en los
primeros dos o tres afios de las administraciones de gobiernos demdcratas que
en gobiernos republicanos. También Alesina, Cohen y Roubini (1997) reportan
que entre 1949 y 1994, el crecimiento econdmico bajo gobiernos demécratas
diverge del de los republicanos a partir del tercer trimestre posterior a las
elecciones. Sin embargo, el crecimiento mejora para los republicanos y
empeora para los demadcratas a partir del cuarto ano de administracion, por lo
gue se rechaza la vision tradicional de Hibbs (1977) sobre los ciclos partidistas.
Los autores realizaron pruebas similares para los paises miembros de la OCDE
entre 1960y 1993, y encontraron evidencia similar en apoyo al ciclo partidista
racional.

REI 4. Hay evidencia que confirma la presencia de un ciclo partidista en la
actividad econémica. Esta evidencia es aiin mayor en Estados Unidos, donde
el sistema bipartidista permite mostrar diferencias claras entre Demdcratas
y Republicanos. No hay evidencia empirica acerca del rol del ciclo partidista
en la inflacion, y el ciclo partidista no parece explicar a cabalidad las
fluctuaciones econémicas en todos los casos.

En suma, la investigacion acerca de los CPE sea oportunista o partidista, ha
mostrado que es posible encontrar evidencia acerca de la relacidn entre el
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proceso electoral y el desempefio de indicadores econdmicos, pero no parece
haber evidencia suficiente que confirme la presencia de los CPE tal cual es
establecido en los modelos tedricos. Mas aun, la evidencia encontrada a favor
de los CPE depende del pais y el periodo de estudio. Una de las posibles
explicaciones a esta falta de evidencia parece encontrarse en la pendiente
de la curva de Phillips como vehiculo para manipular a la economia y de ahi
obtener un beneficio electoral por parte del titular. Ganando cada vez mayor
relevancia la literatura enfocada en estudiar los CPP y su relacién con la
agenda electoral.

Al respecto, en el trabajo de Tufte (1975) documenta un nimero de incidentes
preelectorales que mostraron la manipulacién de transferencias fiscales en
época electoral. También Keech y Park (1989) presentaron que los programas
para veteranos presentaban un ciclo que seguia el calendario electoral de
Estados Unidos. Sin embargo, una peculiaridad de la literatura de los CPP
es que este tipo de ciclos cobran mayor fortaleza en paises emergentes. En
Israel, Ben y Porath (1975) evidencian la presencia de un CPP entre 1952 y
1973 causado por el recorte de impuestos antes de las elecciones seguido por
un incremento después de los comicios. Brender (1990) encuentra un ciclo
fiscal para la década de los noventa aunque concluye que este ciclo perjudica
mas que beneficia al titular. Krueger y Park (1989) por su lado, encuentran que
la manipulacién preelectoral en Turquia es muy comun entre 1950 y 1980.
En América Latina, Ames (1987) encuentra para una para una muestra de 17
paises que el gasto publico se incrementa en un 6.3% en los afos previos a
la eleccidn, y se contrae hasta un 7.6% en el afo siguiente. Block (2000) en
un ejercicio similar para 44 paises de Africa encuentra una fuerte evidencia
acerca de la presencia de un CPP a través del gasto publico. Akhmedov y
Zhuravskaya (2004) presentan evidencia de un ciclo fiscal oportunista para el
caso de Rusia. Finalmente, el trabajo de Shi y Svensson (2000) prueban para
una muestra 123 paises la existencia de un CPP por parte de las autoridades,
y encuentran limitantes asociados a este ciclo el grado de democracia de
los paises. De esta revision podemos extraer la siguiente regularidad de la
experiencia internacional sobre los CPP:

REI 5. Existe cierta evidencia en la manipulacion de los instrumentos fiscales

durante el periodo electoral que da lugar a la presencia de Ciclos Politicos
Presupuestales.
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2.3. Antecedentes de Ciclos Politicos Presupuestales en

México
La literatura de los CPP se desarrollé tardiamente en el caso de México y los
primeros acercamientos al tema se realizaron en estudios agrupados de varios
paises donde México era parte de la muestra de estudio.® Ejemplos de este
tipo los encontramos en Ames (1987), Alesina, Cohen y Roubini (1992) y Shi
y Svensson (2000). El primer trabajo fue de Magaloni (2000) quien encuentra
entre 1970 y 1998 incrementos del gasto publico, el consumo privado vy el
crecimiento de la economia previo a elecciones en el pais. Esta evidencia se
contrasta con los resultados de Gamez (2006), quien sugiere que variables
econdmicas de México como el PIB total y sectorial, la demanda agregada, el
tipo de cambio y el gasto publico, se ven afectadas después de las elecciones.
Estos hallazgos a su vez son contrarios a los resultados de Flores Curiel (2007)
y Cervantes, Sarabia y Garcia Samano (2014) quienes usando periodos de
estudio mas prolongados no encuentran evidencia del ciclo en el pais.'° El
trabajo de Flores Curiel (2007) no tiene evidencia de un CPE, sin embargo, su
investigacién intenta verificar la presencia del CPP para México entre 1983 y el
2005, observando que el gasto publico crecia de manera extraordinaria justo
antes de las elecciones presidenciales.

La caracteristica comun de estas investigaciones es que exponen una fuerte
tendencia en el uso de los instrumentos fiscales para impulsar el ciclo politico
en el pais. En particular el trabajo de Gonzalez (1999) expone la existencia de
un ciclo electoral en el gasto publico del gobierno entre 1958 y 1997, tanto
en elecciones presidenciales como en las elecciones del Congreso. Afos
después, Gonzalez (2002) evidencié que para el mismo periodo de tiempo,
el CPP era observable en el gasto publico asociado a la infraestructura y las
transferencias, y que los episodios mas democraticos del pais exacerbaban el
ciclo.

9 Existe un trabajo pionero atribuible a Gdmez y Botello (1987), quienes estudian la relacidn entre el
ciclo presidencial en México y varias variables macroeconémicas (consumo, inversidn, exportaciones,
importaciones) para el periodo 1952-1982, sin embargo el trabajo es tanto intuitivo como ad-hoc. Lo
que provoco que fuese un trabajo con poco impacto. Por esta razén se considera que la linea de inves-
tigacidn se abrid afios después propiamente.

10 (Grier, K. & F. Hernandez Trillo, 2004) encontraron que la evolucion del tipo de cambio real en
México se afectaba por los procesos electorales. Sin embargo, estos autores no buscaban demostrar la
existencia de un CPE en México, tampoco mostraron un modelo especifico que asi lo hiciera, por lo que
su trabajo fue mas enunciativo en lo referente a los CPE.
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Gamez e lIbarra-Yunez (2009) expanden este andlisis al dmbito estatal
encontrando que hay un incremento del 2% de los gastos totales de los
gobiernos estatales en el afio electoral, y una contraccion de 2.3% en el
siguiente ano. A nivel estatal Ramirez y Erquizio (2012) encuentran presencia
de un CPP partidistaen 31 entidades federativas entre 1991y 2003, observando
que los estados gobernados por el PRI utilizan tanto el gasto total como las
transferencias durante todo el afio de las elecciones.*

Finalmente, el trabajo de Reyes-Hernandez y Mejia-Reyes (2016) confirman
para un periodo de 1980 a 2014 la existencia de un CPP tanto en el gasto total
como en sus componentes de gasto corriente y gasto de capital. En suma,
las investigaciones realizadas sobre los ciclos electorales y la economia a lo
largo de la historia del pais han arrojado dos conclusiones distintas. Por un
lado, no se cuenta con evidencia robusta para concluir la presencia de un CPE
en México, dado que diversos trabajos difieren en encontrar efectos sobre
el crecimiento o la inflacidn, principalmente desde la década de los noventa.
No obstante, hay una clara evidencia acerca de la presencia de los CPP en el
pais, lo que sugiere que el titular si intenta afectar los resultados electorales
mediante el uso de herramientas fiscales.

11 Adicionalmente, Reyes-Hernandez, Mejia-Reyes y Riguzzi (2013) encuentran evidencia especifica
sobre un CPP en las elecciones para gobernador del Estado de México entre 1980y 2011.
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Tabla 3. Estudios de Ciclos Politicos Econémicos y
Presupuestales en México

Nivel Nacional

(2016)

Autor Periodo Frecuencia (SIS e =e
Ciclo Politico Econémico | Ciclo Politico Presupuestal
Gobiernos populistas encuentran prefen'blel
. El gasto publico, el consumo privadoy el | estimular &l crecimiento econdmico a costa
Dé[LzégoéoL;l][L 1970-1988 Anual crecimiento econdmico se incrementan : de elevar la inflacion.
previo a las elecciones Gobiernos técnicos prefieren la estabilidad
macroecondmica.
Uso sistematico del gasto publico para
favorecer las elecciones presidenciales y
Gonzdlez legislativas. Mayor evidencia del CPF en
1957-1997 Anual ) )
(1999 y 2002) gasto de infraestructura y ftransferencias.
Efectos democraticos tienen impacto en el
CPP.
. Ningun programa social o subsidio per capita
Palacios y
. 1997-2006 Anual presenta evidencia de ciclos electorales,
MNajera (2005) .
salvo el caso del Programa Tortilla.
Ei"PIB total, sectoriall la demanda
agregada, y el tipo de cambio real se ven
Gamez (2006) : 1945-2005 Anual afectadas una vez pasadas las
elecciones vy del cambio de partido en el
poder.
-I“:lo encuen-lran ev.icienc.ia de un cicio
Flores Curiel i oportunista ya que los incrementos del : Existe un incremento extraordinario del gasto
1963-2005 Trimestral L o .
(2007) gasto pudblico no afectan el crecimiento | piblico previo a comicios electorales
econdmico.
. Mo encuentran evidencia de efectos : Un gobiemo con mayoria en |a composicion
Reyes, Mejia y ) R ) . . -
i i (2013) 1994-2006 Trimestral  : significativos sobre variables : de la Camara de Diputados facilita la
E econdmicas. aplicacion del CPP.
Existe poca evidencia que favorezca el
Cervantes,
. i CPE. Sin embargo, existen mayores
Sarabia v 1960-2011 Trimestral i .
. efectos sobre el PIB y la inflacién entre
Garcia (2013) B
los afios 1960 a 1983,
""""""""""""""" Factores econdmicos como la produccién
. manufacturera tienen un papel limitado en la
Reyes y Mejia ) PR -
1980-2014 Trimestral dinamica del gasto publico total. Mo obstante,

existen conductas oportunistas en el uso del

gasto total, comriente y de capital

Fuente: Elaboracidn propia con informacién de los articulos citados en Tabla 3 del presente

trabajo.
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3. Nueva evidencia de los Ciclos Politicos Presupuestales en
México

3.1Viejaynuevarealidad de los Ciclos Politicos Presupuestales

La seccion anterior mostré que la literatura de los Ciclos Politicos Econdmi-
cos (CPE) alrededor del mundo estuvo avocada en encontrar evidencia sobre
la manipulacidn de los variables econdmicas por parte del titular en turnoy
con ello generar un efecto a su favor en los resultados electorales. Sin em-
bargo, los pocos hallazgos encontrados en la practica no fueron tan eviden-
tes como lo anunciaba la teoria, cobrando cada vez mds notoriedad el estu-
dio de Ciclos Politicos Presupuestales (CPP) y su influencia en el electorado
En el caso de México, trabajos previos anunciaron la evidencia del CPP tanto
a nivel nacional cuanto a nivel estatal. Aunque persiste la interrogante de
la existencia de un CPP en el ultimo periodo electoral del pais. Pues la gran
mayoria de los trabajos empiricos contemplan varias elecciones presidenciales
pero con la caracteristica en comun de solo contemplar una alternancia del
partido en el poder, es decir, el periodo de dominancia priista y las elecciones
del afio 2000. Dejando una brecha en la literatura para el estudio de los
periodos presidenciales de Felipe Calderdon y Enrique Pefia Nieto, hasta la
recién victoria del primer gobierno declarado de izquierda.

Asimismo, las investigaciones previas no han enfatizado las caracteristicas
del CPP como su duracién y la magnitud del ciclo. Tampoco han explorado
los efectos generados por alternancias partidistas durante las elecciones; el
comportamiento estratégico del titular en turno cuando su partido posee
mayoria en las Cadmaras; si el titular distingue entre elecciones federales o
elecciones intermedias (legislativas) para aplicar el CPP a su favor. También
existe poca evidencia si distintos rubros del gasto publico estan correlacionados
con el comportamiento estratégico del titular, y el posible uso de CPP en
varios componentes del gasto. Finalmente, hasta el momento de la entrega
de este trabajo, existen dos vacios importantes en la literatura de los CPP en
Meéxico, estos son: i) el estudio de los determinantes de los ciclos politicos—
qué factores causan, amplian y acotan los CPP en el pais—, y ii) si la posible
materializacion de este tipo de ciclos representa para el titular en turno y su
partido algun beneficio para ganar préximas elecciones.
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Por lo que, en aras de cubrir estas brechas en la literatura, el presente trabajo
ofrece nueva evidencia respecto a la existencia del CPP en el pais, explorando
distintas caracteristicas del ciclo, sus determinantes y los beneficios que le
generaria al gobierno en turno la aplicacién del CPP en la posibilidad de ganar
préximas elecciones.

Para cumplir con este objetivo el primer paso fue detectar y capturar el
efecto que tiene periodo electoral en distintos instrumentos fiscales. Nuestra
muestra comprende trece periodos electorales, siete de ellos corresponden
a elecciones presidenciales y seis elecciones legislativas donde se renovd
el Congreso de la Unidn, siendo el estudio con mayor nimero de comicios
contemplados.’? Se utilizaron 12 instrumentos fiscales correspondientes
a cuatro distintas definiciones de gasto gubernamental (Gasto del Sector
Publico, Gasto Federal, Gasto Paraestatal y Gasto Extrapresupuestal); cuatro
definiciones de ingreso (Ingreso del Sector Publico, Ingreso Federal, Ingreso
Paraestatal e Ingreso Extrapresupuestal); y cuatro definiciones del balance
publico (Balance del Sector Publico, Balance del Gobierno Federal, Balance
del Sector Paraestatal y Balance Extrapresupuestal). Para estimar la relacion
entre elecciones y los distintos instrumentos fiscales se empleard la siguiente
especificacion general: p
y,=B(L)y_+DZ, +Z;/iElecm +¢, (1)
i=1

Donde y, representa cualquiera de los 12 instrumentos fiscales previamente
mencionados, ﬂ(L)yH es un polinomio de rezagos de la variable
dependiente, Z, es un vector de variables de control econédmico con el fin de
capturar la variaciéon en las finanzas publicas debido a factores econdmicos.
Especificamente, en esta estimacion se utilizaron como controles el tamafio
de la economia nacional y una aproximacién de poblacién ocupada medidos
a partir del partir del Producto Interno Bruto (PIB), y el indice de personal
afiliado al Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), respectivamente. Al
incluir estas dos variables a la ecuacién controlamos los posibles efectos que
tenga el crecimiento econdmico y la poblacion que contribuye fiscalmente
sobre las finanzas publicas del pais. El proceso de estimacién de la ecuacién (1)
dependerd del método que se emplee para introducir la variable del periodo

12 En esta seccidn se probd la incidencia de periodo de elecciones federales en las finanzas publicas del
pais. No obstante, en la seccidn IV se muestran los resultados encontrados en elecciones intermedias/
legislativas.
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de elecciones, Elec . Siguiendo a Gonzalez (2002) se utilizaron dos métodos.

Método 1. En este método la variable dicotémica (dummy) que toma el valor
de 1 en periodo de elecciones, este puede ser anual, trimestral o mensual,
y 0 para cualquier otro caso. El coeficiente de esta variable captura el valor
promedio de la variable y, durante los K periodos de tiempo que ocurren
las elecciones. No obstante, si se desea observar efectos tiempo antes que
sucedan las elecciones o posteriores a ellas, es necesario efectuar la ecuacién
(1) con una distinta dummy que tome valores de 1 en los periodos previos
a la eleccion (ej. cuando ¢ = j—1) y cero en otros casos. Por otro lado, si se
desea observar el efecto promedio de todo el ciclo (antes-durante-después
de elecciones), el valor de la dummy debe tomar valores de 1 un afio antes,
durante y un afio después de las elecciones, y cero en cualquier otro periodo,
es decir; cuando te[j—1,j+1].

El método 1 es comiUnmente aceptado para demostrar la incidencia del
periodo electoral dentro de las variables fiscales, sin embargo, para hacer una
descripcién mas completa del CPP se propone un segundo método.

Método 2. Es un método mas flexible con la incorporacion de la variable
dummy, pues se agregan a la ecuacion un numero de variables dicotémicas
para aislar los periodos preelectorales, electorales y post electorales. Es
decir, mientras que en el método 1 sélo se incluye una variable dummy,
en el método 2 se incluyen tantas variables cuantos periodos a estimar se
busquen. Este método permite conocer la duracion del CPP y ademas analizar
el comportamiento dindmico de la incidencia electoral dentro de las finanzas
publicas.®

Finalmente ¢, representa el componente no sistematico de las variables
fiscales, y que se distribuye normalmente con media cero y varianza
constante. Todas las series empleadas en la estimacién de la ecuacién

(1) provienen del Sistema de Cuentas Nacionales del Instituto Nacional

de Estadistica y Geografia (INEGI). El periodo para las series fiscales y
econdmicas corresponde de 1982 a 2018, mientras que las series de ingreso

13 Cabe aclarar que, con datos anuales, el método 2 presenta resultados muy similares a los del mét-
odo 1. No obstante, a diferencia de Gonzélez (2002), en el presente trabajo se busca evidencia del CPP
en frecuencias mas altas y bajo dichas series la implementacion del método 2 cobra una relevancia
sustantiva para la investigacion.
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y balance comienzan a partir de 1986%. Todas las variables estan expresadas
en logaritmos de las series a valores reales.'® Particularmente, las series de
balance fueron calculadas como la diferencia entre egresos e ingresos de
cada definicion de gasto-ingreso, por lo que signos negativos del balance
implican déficits publicos y signos positivos superavits. Todas las variables
empleadas pasaron las pruebas Dickey-Fuller para estacionariedad, y se
realizo la prueba de causalidad de Granger para las variables independientes,
las cuales no mostraron tener problemas de endogeneidad.

El periodo de estudio de este trabajo de investigacidn abarca elecciones de
vital importancia para la historia democratica del pais, caracteristica que
investigaciones previas no han logrado explorar. Por ejemplo, el periodo
electoral de la década de los ochenta caracterizado por fuertes pugnas
politicas y econdmicas, seguido por el periodo de transicidn suscitado por la
victoria del Partido de Accién Nacional en las elecciones presidenciales del
afio 2000, asi como, el regreso del Partido Revolucionario Institucional (PRI)
en 2012, y las ultimas elecciones de 2018 donde el candidato Andrés Manuel
Lépez Obrador (AMLO) obtuvo una victoria holgada.

Esta amplia gama de ciclos politicos hace atractivo investigar la relacién
entre las finanzas publicas y los procesos electorales. Por ello, el primer
paso fue estimar el impacto que tienen las elecciones presidenciales en
distintos instrumentos fiscales. ¢ La Tabla 4 presentan los resultados de

la ecuacidn 1 para elecciones presidenciales en frecuencia anual. Todas

las variables de control econdmico y el elemento autorregresivo de cada
variable muestran significancia estadistica y coeficientes relativamente
altos. No obstante, la significancia de la dummy electoral depende de

cada caso. De estos resultados se concluye que las variables de gasto son
sensibles a la presencia de periodos electorales. Mientras que solamente los
ingresos totales del sector publico y los ingresos paraestatales mostraron
una respuesta significativa a la dummy electoral, al tiempo que las series de
balance no mostraron verse afectadas por dicha variable, para mayor detalle
ver apéndice B. Es relevante observar que en tres definiciones de gasto,

14 En el caso de las series trimestral es mensuales la muestra comienza en el primer trimestre de
1982 0 1986 y en el primer mes de dichos afos respectivamente.

15 Todas las variables fiscales fueron deflactadas utilizando el INPC del BIE.

16 Por cuestiones de espacio y el nivel de significancia estadistica obtenido de las regresiones en lo
que resta del trabajo se mostraran los resultados relacionados al gasto del gobierno. Sin embargo, el
lector podrd consultar el apéndice B para mas informacion sobre las variables de ingreso y balance.
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Gasto del Sector Publico (GSP), Gasto Federal (GF) y Gasto Paraestatal (GP),
se obtuvieron coeficientes similares en la dummy electoral lo que sugiere
gue cuando es afio electoral, las variables de gasto suelen incrementarse
alrededor de un 6% Unicamente por dicho evento.

Tabla 4.Gasto del gobierno y elecciones presidenciales: hallazgos generales
en frecuencia anual durante elecciones

(1) (2) (3) (4)
VARIABLES GSP GF GP GX
PIB 0.197 0.190 0.244 -2.782
(0.051) (0.067) (0.057) (1.766)
IMSS -0.452 -0.408 -0.608 9.937
(0.126) (0.160) (0.148) (6.320)
Elecciones Federales 0.061 0.053 0.060 0.489
(0.024) (0.030) (0.028) (0.595)
Gasto del Sector Publico (-1) 0.908
(0.040)
Gasto Federal (-1) 0.897
(0.052)
Gasto Paraestatal (-1) 0.894
(0.042)
Gasto Extrapresupuestal (-1) 0770
(0.110)
R2 0.977 0.966 0.975 0.904

Desviacién estdndar dentro del paréntesis.

Esta misma especificacion se utilizé para periodos pre- y poselectorales. La
Tabla 5 muestra los resultados donde la variable dicotdmica asume el valor
de 1 el afio inmediato a las elecciones. Se observa nuevamente que las
variables de control muestran significancia estadistica junto con el elemento
autorregresivo. Por su parte, la dummy muestra incidencia en todas las
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variables fiscales de gasto y Unicamente para el ingreso extrapresupuestal
mientras que para las series de balance no se observa impacto alguno, ver
apéndice B. Una diferencia notable con respecto a los resultados de la tabla
5, es que el coeficiente de la dummy ahora presenta un signo negativo, lo
gue sugiere que después del proceso electoral el titular en turno tiende

a ajustar el gasto. Esta contraccion del gasto publico es alrededor de 7%

y 8%, mientras que la expansion calculada durante el periodo electoral es
cercana al 6%, lo que podria dar indicios de que se trata de un ciclo politico
presupuestal en las finanzas publicas del pais. Los resultados encontrados
son similares a los expuestos por Flores Curiel (2007) Gamez e Ibarra (2009)
y Gonzalez (2002), no obstante, un impedimento general en el analisis de los
CPP es la frecuencia de los datos y la incidencia del proceso electoral.

Tabla 5. Gasto del gobierno y elecciones presidenciales: hallazgos generales
en frecuencia anual después de elecciones

) (2) (3) (4)

VARIABLES GSP GF GP GX
PIB 0.184 0.166 0.249 -2.438

(0.048) (0.063) {0.058) (1.658)
IMSS -0.435 -0.370 -0.614 8.757

{0.120) {0.149) {0.152) (5.8933)
Elecciones Federales -0.075 -0.084 -0.049 -1.194

(0.023) (0.028) (0.028) (0.563)
Gasto del Sector Publico (-1) 0.920

{0.038)
Gasto Federal (-1) 0913

(0.049)
Gasto Paraestatal (-1) 0.391
(0.042)
Gasto Extrapresupuestal (-1) 0.802
(0.108)

R2 ] _0.980 0.971 0.974 0.914

Desviacién estandar dentro del paréntesis.
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Un percance que se tiene al tratar con frecuencias anuales es el hecho de
gue cambios en las variables de gasto pueden pasar por desapercibidos. El
titular en turno puede ser capaz de incidir en los votantes con instrumentos
fiscales durante periodos cortos de tiempo, menores a un ano, y las
estimaciones a datos anuales tendran mayor dificultad para evidenciar la
presencia de un CPP. De hecho, resulta sorpresivo que incluso con variables
tan agregadas pueda encontrarse de inmediato efectos significativos de la
variable dicotémica, lo que abona a la evidencia precedente de la existencia
de un CPP.

Para encontrar nueva evidencia sobre las caracteristicas de este ciclo se
procedio a estimar la ecuacion (1) con datos trimestrales. Con esto se busca
observar la incidencia electoral en las variables fiscales bajo frecuencias
mas altas. En la Tabla 6 se presentan los resultados de las regresiones

a frecuencia trimestral para las distintas categorias del gasto. Para esta
estimacion se empleo el método 1, es decir, una sola dummy que toma
valores de 1 en el trimestre donde suceden las elecciones presidenciales. De
los resultados llama la atencidn que la incidencia de las elecciones en estas
variables es mayor de lo que se habia estimado con datos anuales.
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Tabla 6. Gasto del gobierno y elecciones presidenciales:
hallazgos generales en frecuencia trimestral durante elecciones

- Método 1
(1) ) (3) 4)
VARIABLES GSP GF GP GX
PIB 0.135 0.108 0.174 -1.837
(0.026) (0.031) (0.029) (0.649)
IMSS -0.439 -0.343 -0.569 6.569
(0.086) (0.102) (0.097) (2.323)
Elecciones Federales 0.074 0.067 0.075 0.366
(0.031) (0.037) (0.035) (0.428)
Gasto del Sector Publico (-1) 0.985
(0.009)
Gasto Federal (-1) 0.984
(0.011)
Gasto Paraestatal (-1) 0.979
(0.011)
Gasto Extrapresupuestal (-1) 0.797
(0.050)
R2 0.990 0.986 0.987 0.903

Desviacidon estandar dentro del paréntesis.

Al contar con datos en frecuencias mas altas se puede explorar la incidencia
de procesos electorales mediante el método 2. La Tabla 7 presenta los
resultados para elecciones presidenciales a frecuencia trimestral empleando
este método. En este caso se incorporaron 9 variables dummy distintas, que
abarcan los 4 trimestres previo a la eleccién, el trimestre de la eleccion, y los
4 trimestres posteriores a esta.
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Tabla 7. Gasto del gobierno y elecciones presidenciales: hallazgos
generales en frecuencia trimestral durante elecciones — Método

2
(1) 2) (3) (4)
VARIABLES GSP GF GP GX
PIB 0.124 0.097 0.168 -2.031
(0.022) (0.027) (0.029) (0.647)
IMSS -0.377 -0.278 -0.539 7.267
(0.073) (0.088) (0.095) (2.313)
Trimestre (-4) 0.009 0.023 -0.024 1.97
(0.027) (0.032) (0.035) (0.422)
Trimestre (-3) 0.009 0.023 -0.019 0.289
(0.027) (0.033) (0.035) (0.425)
Trimestre (-2) 0.049 0.055 0.012 0.188
(0.028) (0.034) (0.036) (0.422)
Trimestre (-3) 0.056 0.057 0.038 0.316
(0.027) (0.032) (0.034) (0.424)
Elecciones Federales 0.074 0.067 0.076 0.325
(0.027) (0.032) (0.035) (0.423)
Trimestre (1) 0.080 0.065 0.105 0.426
(0.027) (0.033) (0.035) (0.426)
Trimestre (2) -0.144 -0.179 -0.056 -0.897
(0.028) (0.033) (0.036) (0.423)
Trimestre (3) -0.094 -0.108 -0.048 -0.807
(0.026) (0.032) (0.034) (0.423)
Trimestre (-3) -0.059 -0.069 -0.032 -0.848
(0.027) (0.032) (0.035) (0.424)
Gasto del Sector Publico (-1) 0.975
(0.009)
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Gasto Federal (-1) 0.972
(0.011)
Gasto Paraestatal (-1) 0.973
(0.012)
Gasto Extrapresupuestal (-1) 0.793
(0.050)
0.993 0.990 0.989 0.913

Desviacién estdndar dentro del paréntesis.

Los resultados son sorprendentes en tres dimensiones:

i)

i)

El inicio del CPP. El proceso electoral parece incidir cerca de dos

trimestres previo de a las elecciones, conclusidn que se obtiene al
observar la significancia estadistica de la variable dummy.

El fin del CPP. Tal como se habia podido detectar en las estimaciones
anuales, el CPP presenta efectos contractivos en el gasto publico
pasadas las elecciones, no obstante, la contracciéon no es inmediata.
Las variables fiscales se siguen expandiendo un trimestre después de
llevar acabo las elecciones, y hasta el segundo trimestre posterior a
ellas comienza un efecto contractivo atribuido Unicamente al proceso
electoral.'” Dicha contraccién dura practicamente cuatro trimestres
después de la eleccion.

La magnitud del CPP. Al emplear el método 2 en la estimacion se puede
observar que los efectos del proceso electoral no son uniformes, sino
gue conforme se acerca el proceso electoral la incidencia sobre el gasto
aumenta y alcanza su punto mas alto en el trimestre de las elecciones
presidenciales. De igual forma, el ajuste en el gasto mas fuerte se
observa en el segundo trimestre posterior a las elecciones. (Véase
ilustracion 1).

17 Este comportamiento en las variables fiscales después de las elecciones puede resultar intuitivo para el
caso mexicano, pues el titular en turno dura meses adicionales después de las elecciones. En este sentido,
el gobierno entrante toma posesion hasta pasados dos trimestres de las elecciones federales, fecha donde
se detecta comienza el ajuste del gasto publico.
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llustracion 1. Evidencia del ciclo politico presupuestal en el
gasto del gobierno en México, 1982-2018

Gasto del Sector Pablico Gasto Federal
01 01
0.05 0.05
0 0
0.05 0.05
01 01
.15 0.15
02 0.2
T4 Tia3y  Ti-2)  T-A) Elecciée Ti1) Ti2y T3 Tidy Ti4]  Ti-3)  Ti-2) T} Eleecién Ti1) T2y TiH Tid)
Gasto Paraestatal Gasto Extrapresupuestal

0.15
08
0.4

0.1
02
0.05 o
0.2
0 0.4
....... 0.8
105 08
’ i 1
01 -1.2

Ti-4) Ti-3) T2} Ti-1) Eleccion  T{1) T2} T3 T(4) Ti-d} T3] Ti2) Ti-1) Baccdn Ti1) TiZ) TiH Tiay

Fuente: Elaboracién propia con base en resultados obtenidos en tabla 7.
Nota: El eje vertical mide los coeficientes obtenidos en la variable dicotdmica.
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Realizar estimaciones con una mayor frecuencia puede ayudar a tener mayor
detalle de las caracteristicas del CPP que no habian sido evidenciadas con
anterioridad al utilizar el método 2 de estimacidn. En consecuencia, se realizd
un ejercicio similar con datos a frecuencia mensual.’® Los resultados pueden
observarse en la Tabla 8, estos arrojan mayor evidencia de la duracién del
ciclo politico en las finanzas publicas del pais. En particular puede observarse
que el CPP comienza en promedio hasta 10 meses antes de la eleccién y sus
efectos se prolongan hasta siete meses después.

Tabla 8. Finanzas publicas y elecciones federales: hallazgos ge-
nerales en frecuencia mensual durante elecciones — Método 2

(1) ) ©) 4)

VARIABLES GSP GF GP GX
IGAE 2.770 2.796 2.754 -0.312
(0.232) (0.233) (0.234) (0.276)
IMSS -0.130 -0.248 -0.468 0.306
(0.202) (0.202) (0.202) (0.267)
Mes (-12) 0.230 0.248 0.201 0.389
(0.276) (0.278) (0.278) (0.307)
Mes (-11) 0.376 0.393 0.343 0.377
(0.275) (0.277) (0.277)  (0.307)
Mes (-10) 0.583 0.597 0.550 0.363
(0.275) (0.276) (0.276) (0.307)
Mes (-9) 0.660 0.679 0.613 0.356
(0.275) (0.276) (0.276) (0.308)
Mes (-8) 0.717 0.727 0.685 0.399
(0.275) (0.277) (0.276) (0.308)

18 Debido a que no se cuenta con una medicién del PIB mensual (en valor monetario) para la esti-
macion en datos mensuales se usa el equivalente del PIB, que es el Indicador de Actividad Econdmica
Global (IGAE) que calcula el INEGI. Es por esta razdn que para mantener consistencia con las estima-
ciones anteriores el PIB y la variable de afiliados al IMSS se mantuvieron como dos variables separadas.
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Mes (-7) 0.418 0.413 0.420 -0.251
(0.276) (0.278) (0.277) (0.309)
Mes (-6) -1.275 -1.297 -1.256 -0.122
(0.276) (0.278) (0.278) (0.308)
Mes (-5) -0.633 -0.609 -0.696 -0.099
(0.277) (0.279) (0.279) (0.309)
Mes (-4) -0.344 -0.327 -0.398 -0.068
(0.227) (0.279) (0.279) (0.309)
Mes (-3) -0.120 -0.104 -0.165 0.480
(0.276) (0.277) (0.277) (0.307)
Mes (-2) -0.400 -0.390 -0.408 0.518
(0.318) (0.319) (0.320) (0.343)
Mes (-1) -0.013 0.019 -0.069 0.527
(0.310) (0.312) (0313) (0.343)
Elecciones Federales 0.267 0.294 0.214 0.506
(0.308) (0.310) (0.310) (0.343)
Mes (1) 0.413 0.438 0.359 0.476
(0.307) (0.309) (0.309) (0.344)
Mes (2) 0.614 0.631 0.575 0.447
(0.307) (0.309) (0.309) (0.344)
Mes (3) 0.667 0.684 0.621 0.465
(0.307) (0.309) (0.309) (0.344)
Mes (4) 0.795 0.799 0.771 0.458
(0.307) (0.309) (0.309) (0.344)
Mes (5) 0.360 0.334 0.401 -1.168
(0.308) (0.310) (0.309) (0.344)
Mes (6) -1.262 -1.295 -1.211 -1.205
(0.309) (0.311) (0.310) (0.344)
Mes (7) -0.622 -0.614 -0.640 -1.253

129



Centro de Estudios de las Finanzas Publicas

Mes (8)

Mes (9)

Mes (10)

Mes (11)

Mes (12)

Gasto del Sector Publi-
co (-1)

Gasto Federal (-1)

Gasto Paraestatal (-1)

Gasto Extrapresupues-
tal (-1)

R2

(0.310)

-0.294
(0.310)

-0.415
(0.307)

-0.415
(0.318)

-0.016
(0.311)

0.223
(0.308)

-0.228

(0.054)

0.490

(0.312)

-0.287
(0.312)

-0.151
(0.309)

-0.437
(0.320)

-0.014
(0.313)

0.226
(0.310)

-0.237
(0.054)

0.492

(0.311)

-0.317
(0.312)

-0.138
(0.309)

-0.349
(0.319)

0.000
(0.313)

0.229
(0.310)

-0.194
(0.055)

0.479

(0.344)

-1.267
(0.344)

-0.040
(0.343)

-0.029
(0.342)

-0.035
(0.343)

-0.035
(0.343)

0.771

(0.031)

0.788

Desviaciéon estandar dentro del paréntesis.

Conforme la frecuencia de los datos es mayor, la volatilidad de las series y el
proceso aleatorio, no sistematico, se vuelve mas visible lo que provoca mayor
ruido para la interpretacién de los resultados. Sin embargo, de los resultados
es factible esperar que el CPP abarque entre 6 y 10 meses antes de la eleccion,
y se prolongue de 7 a 12 meses después, es decir, practicamente los efectos de
las elecciones pueden llegar a tener una duracidn cercana a dos afios (entre
17 y 22 meses). En cuanto a su magnitud nuevamente puede observarse una
expansion de las variables fiscales en el periodo precedente a las elecciones y
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gue va cobrando fuerza conforme nos acercamos al periodo de votacién.

En suma, se confirma una incidencia de la época electoral en las finanzas
publicas del pais, concentrandose principalmente en variables de gasto.™
Asimismo, y como nueva evidencia para el estudio de los CPP, concluimos
que existe un ciclo antes, durante y después del proceso electoral, el cual se
caracteriza por expandir de manera creciente el gasto publico antes de las
elecciones federales entre un 4 y 8%, que esta expansion no se detiene con las
elecciones, sino que dura hasta que el titular deja la administracién actual, y
que el periodo post electoral es contractivo para las finanzas publicas, tal cual
es predicho por la teoria que circunda los CPP.

3.2 Evidencia de Ciclo Politico Presupuestales en distintos
componentes de gasto del gobierno.

Evidenciada la ocurrencia de un CPP en México, resta entonces saber qué
componentes del gasto es mas visible el ciclo. Para ello, se estimé la ecuacién
(1) enlos siguientes componentes del gasto: el gasto de capital, gasto corriente,
gasto programable y gasto no programable; y como subcomponentes del
gasto se ha analizado: sueldos y salarios; Participaciones Federales; Servicios
operacionales; Transferencias; Inversion Fisica Directa y Otros gastos.
Asimismo, siguiendo el ejercicio de la seccién anterior se estimaron las
regresiones utilizando el método 1 durante las elecciones federales (Tabla 9),
y el método 2 para frecuencia trimestral y mensual, véase Tabla 10 y Tabla 11
respectivamente.

A nivel anual existe muy poca evidencia del CPP en los componentes del
gasto, pero puede detectarse una expansién del gasto corriente y de las
transferencias durante el periodo electoral. Mientras que en el periodo
poselectoral se observa un ajuste en el gasto de capital, las participaciones
y la inversion fisica que realiza el gobierno. De estos resultados se interpreta
que el titular emplea componentes del gasto que pueden llegar a ser mas
visibles para el votante—gasto corriente o transferencias—durante el periodo
de elecciones, mientras que realiza el ajuste del gasto en componentes no
observables en el corto plazo por el votante, como son gasto de capital,

19 Debido a que no se encontré evidencia de las elecciones en todas las definiciones de ingreso y
balance.
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recursos datos a los gobiernos locales e inversidn fiscal. Estos resultados van
en linea a los postulados de Rogoff (1990).

Tabla 9. Componentes del gasto y elecciones presidenciales:
hallazgos generales en frecuencia anual durante elecciones —

Método 1

(1) () (3) 4 (5
VARIAELES GK GC PROG NMPROG  SALRIO
PIB 0.781%=* 0.210 0623  0.028 0.202
IMSS -2.08™ -0.457 1392 0122 -0.575
Elecciones federales 0.092 0.097* 0.044 0.018 0.091
Gasto de capital (-1) 0.672**
Gasto corriente (-1) 0.866™*
Gaste programable (-1) 0.579*
Gastoe no programable (-1) 0.890**
sueldos y salarios (-1) 0.929*
R2 0.912 0.906 0.932 0.992 0.841

Por razones de espacio solo se muestra el coeficiente y su significancia*** p<0.01, **
p<0.05, * p<0.1
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Tabla 9. Continuacion

(8) (7) (8) (3) (10)
VARIABLES PART SERY TRANS INVT OTROS
PIB 0.332 0.028 0.267* 0.621 0.082
IMSS 0.017 0.122 -0.665 -1.509 -0.145
Elecciones federales 0.199 0.018 0.113* 0.022 0.065
Participaciones Federales (-1) 0.271
Servicios Operacionales (-1) 0.890™*
Transferencias (-1) 0.839™
Inversidn Fisica Directa (-1) 0.719%*
Otros gastos (-1) 0.920%=
R2 0171 0.992 0.876 0.985 0.928

Por razones de espacio solo se muestra el coeficiente y su significancia*** p<0.01, **
p<0.05, * p<0.1

En frecuencias mds altas, y utilizando el método 2, pueden observarse
incrementos mayores en otros componentes del gasto, como gasto de capital,
salarios y el gasto programable. Se reafirma la idea de un ajuste por gasto de
capital, participaciones e inversidn fisica pasadas las elecciones. En cuanto a
la duracion del CPP, observamos que diversas variables del gasto reaccionan
10 meses previo a que sucedan las elecciones, y a nivel trimestral prolongan
su ajuste hasta un afio después. Con esto se concluye que el CPP es visible

también en gama de componentes del gasto.
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Tabla 10. Componentes del gasto y elecciones presidenciales:
hallazgos generales en frecuencia trimestral — Método 2

(1 2) (2] 4 (5]
VARIABLES GE GC PROG NPROG SALRIO
PIB 0220 0.070 0.585" o212 0.235
IMSE -0.G54% -0.207 -1.458~ -0.380 S0FTT
Trimestre {-4) -0.137 0.024 -0.058 -0.017 0.132
Trimestre {-3) -0.110 0.029 -0.051 0.057 0.128
Trimestre {-2) 0201 0.077 0147+ 0.024 0.104
Trimestre {-1) 0125 0.0GE" 0.020 -0.040 0.140
Eleccion Federal 0101 0127 -0.024 0.054 0.141
Trimestre {1} 0.058 (000 Ll R 0.013 0.044 0.124
Trimestre {2} -0.818 -0.002 -0.003 0.028 -0.113
Trimestre {3} -0. 3545 -0.012 oi2e -0.024 0.003
Trimestre {4} -0.182 0.007 -0 G0 -0.018 0.088
Gasto de capital {-1) 0835
Gasto cormente (-1) 0.a7g "
Gasto programable (-1} Qg0
Gasto no pragramable (-1) a.reE=
Suweldos y salarios (-1) 0.8G1==
Rz 0.050 0.974 0.829 0.844 0.848

Por razones de espacio solo se muestra el coeficiente y su significancia*** p<0.01, **
p<0.05, * p<0.1
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Tabla 10. Continuacion

Variables (g} 7 {8) (9] 1
FART SERY  TRAMS INWT OTROS
PIE 0,287 0212 027§ -2.030% -0.012
IM5E -0.228 -0.388 -0y30e V280 0115
Trimestre {-4) 0137 -0.017 0.014 0187 0154~
Trimestre {-3) -0.187 0.087 0.018 0.289 -0.185
Trimestre {-2) 00132 0.024 0.081 0182 0115
Trimestre {-1) 0.158 -0.040 0.075 0318 0114
Elecciones Federalas 0208 0.0G4 0083 0.325 0074
Trimeastre {1} 0186 0.044 0,154 0.428 -0.083
Trimestre {2} -0.3g5=  0.038 -0.1@8= 0887 D255
Trimestre {3) 0261 -0.024 0021 -0.807 -0.191*
Trimestre (4) -0.238° -0.018 -0.085 -0.847 -0.080
Participaciones (-1) 0388
Servicios Cperacionales (-1) 0782
Transferencias {-1) 0830
Imwersidn Fisica Directs (-1} 0.783%
Ofros gastos (1) 0.eg0
R-squared 0.234 0.844 0.358 0.813 0.870

Por razones de espacio solo se muestra el coeficiente y su significancia*** p<0.01, **
p<0.05, * p<0.1
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Tabla 11. Componentes del gasto y elecciones presidenciales:

hallazgos generales en frecuencia mensual — Método 2

Wariables {1 {2 {2 4 {5

G GG FPROG NPROG SALRID
IGAE 4.080% 2523 1545 -0.180 0.243
IMSS 211 G432 0300 0173 1.583%
Mes (-12] 0.241 0.253 0,165 0.200 0.358
Mes (-11] 0.407 0.307 D477 0.234 0.502
Mes -10] 0.851° 0.588* 0.012 0.272 0.542°
Mes (-0) D722 0.856% 0.175 0.274 0787
Mes (8] D786 D7IT™  DA41E 0.204 0348~
Mes (7] 0.562 0.402 0.306 -0.175 0.537
Mes {-B) -1.548 -1.453 0.288~ -0.068 -84
Mes (-5) -0.555 0788 0.215 -0.003 -0.7680"
Mes [-4] -0.280 -0.402 0,116 0.015 0,387
Mes [-3) 0.008 0.122 0.023 0.417 -0.188
Mes (2] 0.277 0.242 0173 0.438 0.411
Mes (-1) 0.179 0.028 0.311% 0.338 0.118
Elaociones Fadarsles 0.481 0.348 -0.054 0.379 0.330
Mes (1) 0.858° 0.434 0,180 0.361 0.402
Mes (2) 0881~ 0 6aa" 0,285 0.354 0.504
Mes (3] D.904= 0.721= -0.387* 0.354 0.720°
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Mes [4)

Mes (5)

Mes [5)

Mes (7)

Mes [B)

Mes (B)

Mes (100

Mas {111

Mes [12)

Gasto de capital (-12)
Gasto corriente [-12]
Gasto programable [-12]
Gasto no programable {-12)
Sueldos|y salario-12)

R2

0.891= 0.853~ -0.054
0.324 0414 01494
-1.585= -1.330 0.0938
0534 -0.671° 0.0a4
-0.500 -0azz 00848
-0 -0 0.0038
-0.557 -0.248 -0.054
0114 0.0l 0.406*
0175 0.308 -0.156
-0o1gge
0151
0257
0528 0420 0454

0.248

-1.280==

-1.238==

-3t

-1.329%

0035

-0.0z8

03z

03z

D12

0823

0.821*

0378

-1.323

-0 FT1

-0.425

0235

-0.410

0215

0413

SN P

0270

Por razones de espacio solo se muestra el coeficiente y su significancia*** p<0.01, **
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Tabla 11. Continuacion

Variables (61 T 8] 91 {10y
BART SERW TRANS IWNWT QOTROS
IGAE 0347 1.541% 0.92G= 0z 1.823=
IMSS 0.149a8* -0.028 0112 0.308 -0.BE3
Mes {-12) -0.052 -0.064 0.081 0.380 0.064
Mes {-11) -0.058 0,357 0.035 0.3vr 0.065
Mas {-10] -0.040 -0.028 0121 0.364 0.113
Mes [-0) -0.053 -0.147 0.0035 0.357 0.018
Mes -8 -0.070 0.070 0.24a3* 0.400 0.041
Mes {-T) 0158 0.368% 0428~ -0.252 0,350
Mes [-5) -0.2GEE .08z -0.058 -0.122 -0.340%
Mes {-5) n.ov2 -0.149 0116 0088 0181
Mas [-4) 0.185 -0.109 -0.13g -0.048 0151
Meas {-3) 0.251* -0.035 -0.20z 0480 0.203
Mes (-2 0.344= -0.082 -0.010 0.518 0.124
Meas {-1] 0.147 -0.028 0121 0527 0208
Elecciones Federales 0.055 0,087 n.1av 0.508 0.173
Mes 1) 0.063 0380 -0.03p 0.474 0187
Mes {2 0.054 -0.122 0234 0.447 0.005
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Mes {2 0.043 -0.037 0.072 0,465 0.104
Mes [4) 0.038 0.155 0.250 0.458 0.043
Mes [5) 01419 (11 T 0538 '|.1E'.-E-"'"" 0.204
Mes (6] -0 723+ 0.200E5* -0.337 1 .2(5-4"“" -0.ag2s=
Mas (7] L T -0.031 -0.202= 1.25-2#,* -0.581%
Mes () 0.281* 0.037 DT . D34
Mes [B) S 0054 -0.245 -0.040 -0.206
Mes [10] 0121 -0.020 0.0 -0.028 0003
Mes {11] -0.082 -0.012 IR R -0.035 0281
Mas [12] 012 0142 0.07a -0.035 0214
Participaciones (-12) 0.524™

Servicios Operacionales -12) -0a2es

Transferancias (-121 0380~

Inwersion Fisica Directa {-12) [ Al
Ctros|pastos (-12) 0.316~
R2 0.415 0.8z 0.502 0783 0630

Por razones de espacio solo se muestra el coeficiente y su significancia*** p<0.01, **
p<0.05, * p<0.1
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4. Determinantes del Ciclo Politico Presupuestal en México

Una potencial critica a los resultados de la seccidn anterior es el supuesto
de que la variable de eleccion es exdgena a la politica fiscal, lo que en ciertas
ocasiones no es del todo certero. Pues el tiempo en que suceden las elecciones
y las politicas fiscales pueden estar influenciadas por un nimero de factores
no observables, como crisis o ilegitimidades, que no estdn incluidas en las
regresiones estimadas. En estos casos, el coeficiente estimado de la dummy
podria ser sesgado, mas si estos factores no observables estan correlacionados
positivamente con el periodo en que suceden las elecciones y negativamente
correlacionados con la politica fiscal.

Una solucién que ha encontrado la literatura para mitigar esta situacién es
enfocarsesolamenteenaquellaselecciones predeterminadasporuncalendario
politico e incluir otros factores—econdmicos, politicos e institucionales—que
podrian influenciar las variaciones en los instrumentos fiscales.

Es por ello que esta seccion esta dedicada a explorar distintos determinantes
que pueden explicar el Ciclo Politico Presupuestal en México, y tratar con ello
de resolver si el titular en turno distingue entre tipo distintos tipos elecciones
cuando decide su estrategia; si influye en menor o mayor medida los afos
que lleva el partido del titular en el poder; si poseer mayoria en las Cdmaras le
permite aplicar el CPP con mayor holgura al titular; si contar con una oposicion
en la arena politica puede disminuir la propensidon de que suceda CPP; por
parte de los votantes, si contar con una medios mas integros e informacion
menos sesgada permite atenuar el CPP; y, por ultimo, si la ausencia de
corrupcién tiene un impacto en la generacién del ciclo.

4.1.Tipos de Elecciones

Para observar si el titular distingue entre distintos tipos de eleccién cuando
decide su estrategia se procedid a estimar nuevamente la ecuacion (1) para
las cuatro categorias de gasto. La Unica diferencia es que la dummy electoral
en esta ocasion estd asociada a aquellas elecciones intermedias (legislativas)
ocurridas entre 1982-2018. La Tabla 12 muestra la relacion que tienen
las elecciones intermedias con el gasto del sector publico, gasto federal,
paraestatal y extrapresupuestal. No se observa significancia en la variable
dicotdmica, si en los controles econdmicos PIB y el indice de personal afiliado
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al Instituto Mexicano del Seguro Social.

Tabla 12. Gasto del gobierno y elecciones intermedias:
hallazgos generales en frecuencia anual durante elecciones

(1) (2) (3) (4)
VARIABLES GSP GF GP GX
PIB 0.210 0.199 0.264 -2.879
{0.055) (0.071) (0.059) (1.892)
IMSS -0.483 -0.437 -0.641 10.297
{0.142) (0.173) (0.156) (6.77)
Elecciones Intermedias 0.013 0.004 0.046 0.004
{0.0268) (0.031) (0.0.028)  (0.6086)
Gasto del Sector Plblico (-1) 0.901
{0.044)
Gasto Federal {(-1) 0.895
(0.056)
Gasto Paraestatal (-1) 0.877
(0.044)
Gasto Extrapresupuestal (-1) 0.766
(0.115)
R2 0.970 0.959 0.970 0.901

Desviacion estandar dentro del paréntesis.

Sin embargo, cuando la dummy se utiliza para capturar el efecto el ano
inmediato a las elecciones intermedias observamos que solamente en el
gasto paraestatal es significativo el ajuste, véase Tabla 13. Estos resultados
distan mucho de lo observamos con las elecciones presidenciales, y se puede
inferir que el titular y su partido politico tienen mayor interés en generar un
CPP a su favor en elecciones que lo mantengan un sexenio adicional a cargo
del Ejecutivo.
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Tabla 13. Gasto del gobierno y elecciones intermedias:

hallazgos generales en frecuencia anual después de elecciones

(1) (2) (3) (4)
VARIABLES GSP GF GP GX
PIB 0212 0.200 0.260 -2.586
(0.054) (0.070) (0.058) (1.766)
IMSS -0.487 -0.436 -0.647 9.247
(0.135) (0.167) (0.149) (6.324)
Elecciones Intermedias -0.024 -0.006 -0.052 0.169
(0.026) (0.031) (0.028) {0.595)
Gasto del Sector Plblico (-1) 0.902
(0.043)
Gasto Federal (-1) 0.895
(0.055)
Gasto Paraestatal (-1) 0.588
(0.043)
Gasto Extrapresupuestal {-1) 0.780
(0.111)
R2 0.974 0.963 0.974 0.902

Desviacién estandar dentro del paréntesis.

4.2. Determinantes politicos

Las variaciones observadas en las distintas categorias del gasto y sus
componentes pueden deberse a determinantes politicos. Por ejemplo, si el
partido politico del titular del Ejecutivo en turno posee mayoria en las dos
Camaras, mayor sera la probabilidad de ser aprobado su paquete fiscal. Otro
factor puede ser la competencia politica, cuanto mayor sea el nimero de
competidores en la arena politica mayor sera el gasto publico que el titular
este dispuesto a expedir con tal de diferenciarse de sus competidores a los

ojos del electorado.
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Para capturar estos efectos y distinguirlos del periodo electoral se procedié
a expandir la ecuacion (1). Es decir, al vector Z,, que antes solo contenia
determinantes econdmicos del gasto, se le incorporaron 4 nuevas variables
explicativas: i) una variable que mide cuanto tiempo el partido politico lleva
ocupando la administracion federal; ii) un indice de competencia politica de
Herfindahl; iii) el porcentaje de votos obtenidos por el titular en las elecciones
presidenciales; iv) y una nueva variable dicotdmica que toma el valor de 1 si
el incumbente tiene mayoria relativa en ambas Camaras. El valor de estas
variables se obtuvo de la base de datos Database of Political Institutions
publicada por el Banco Interamericano de Desarrollo.?°

n
v, =B(L)y_ +D'Z, +Z;/l.Elecl.’, +é, (1)
i=1
En la Tabla 14 se muestran los resultados de estimar la ecuacién (1) ampliada.
El elemento autorregresivo y las dos variables de control econdmico son
significativas al igual que en la seccién anterior. En cuanto a los determinantes
politicos se obtienen los signos que se esperaban. Un mayor nimero de votos
obtenidos en la eleccion y un control de cdmaras permitirian la expansién
del gasto del gobierno. En especifico, el porcentaje de votos parece incidir
solamente en el gasto del sector publico y gasto federal, mientras que el control
de cdmaras parece solo tener un efecto significativo en el gasto paraestatal.
Por su parte, el tiempo que lleva el partido en el poder parece tener una
correlaciéon negativa con cualquier tipo de gasto, y solo es significativo para
el gasto del sector publico y gasto paraestatal. Cuanto mas tiempo lleva un
partido en el poder, menor seran sus intenciones de realizar una expansién del
gasto a su favor. Por otro lado, el indice de competencia politica de Herfindahl
muestra un impacto significativo en la explicacién del gasto del sector publico
y gasto paraestatal. Ante una mayor competencia politica, el titular buscara
expandir el gasto para diferenciarse de la oposicion.
El resultado mas llamativo de este ejercicio es el valor del coeficiente de
nuestra variable electoral, éste aumenta en comparacion con valores previos
obtenidos sin controles politicos. Se concluye que el periodo electoral
mantiene su significancia pese a estar controlando por factores politicos y
econdmicos.

20 Disponible en: https://publications.iadb.org/en/database-political-institutions-2017-dpi2017
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Tabla 14. Finanzas publicas y elecciones presidenciales:
Determinantes politicos del Ciclo Politico Presupuestal

Desviacidn estandar dentro del paréntesis.

(1) (2) (3) (4)
VARIABLES GSP GF GP GX
FIB 0.425 0.509 0.272 -10.25
(0.104) (0.124) {0.146) {(3.542)
IM3S -1.003 -1.306 -0.561 35.993
(0.349) (0.435) (0.461) {12.83)
Camaras 0.094 0.059 0.138 2577
{(0.057) {0.067) (0.069) (1.196)
Votos 0.004 0.006 0.001 -0.024
(0.002) {(0.002) {0.002) {0.037)
Tiempo del partido en el poder -0.004 -0.003 -0.005 -0.076
(0.002) (0.002) {0.002) {0.028)
Indice de Herfindahl 0.575 0.47 0.693 4734
(0.218) (0.260) {0.274) {4.579)
Elecciones Federales 0.069 0.055 0.082 1.217
(0.023) {(0.030) (0.027) (0.621)
Gasto del Sector Pablico (-1) 0.753
{0.066)
Gasto Federal {-1) 0.748
(0.083)
Gasto Paraestatal (-1) 0777
{0.076)
Gasto Extrapresupuestal| (-1) 0.561
(0.129)
R2 0.985 0.977 0.982 0.928
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4.3. Factores Institucionales

Ademds de factores politicos la literatura ha encontrado que factores
institucionales y acceso a la informacién pueden influenciar en la magnitud de
losciclos (ShiySvensson,2006). Porunlado, votantes mejorinformados pueden
suavizar las acciones del titular para cometer un ciclo politico presupuestal en
las finanzas publicas. Por otro lado, contar con una administracién imparcial
marcada por una ausencia de corrupcion podria tener un efecto importante
en la separacién de la agenda politica del hacer econdmico.

Por tal razén se incluyeron dos nuevas variables a la estimacidn: i) un indice
gue mide la integridad de medios?' y ii) un segundo indice que mide la
ausencia de corrupcion? en el gobierno. Estos dos indices son elaborados por
la iniciativa internacional The Global State of Democracy Initiative (GSoDI).?* A
diferencia de otras fuentes de datos que miden también estos elementos, las
series histdricas de estos indices empiezan a partir de 1975, lo que resulta una
ventaja para el periodo de estudio de esta investigacion.

En la Tabla 15 de observan los resultados obtenidos de la estimacién para
las cuatro categorias de gasto. Se observa que el valor del coeficiente de
la variable electoral disminuye en todos los casos cuando se agregan los
controles institucionales en la ecuacion.

Por el signo obtenido en los coeficientes se puede inferir que un menor nivel de
corrupcién en la administracion publica limita la aplicacion de un ciclo politico
presupuestal por parte del titular en turno. Es decir, una administracidon cada

21 Elindice que mide la integridad de medios estd conformado por 5 indicadores que miden: 1) Que
tan a menudo los medios de mayor tiraje y vista critican al gobierno en turno; 2) si los medios de mayor
tiraje muestran una amplia gama de perspectivas politicas; 3) si los medios estan sesgados en contra de
un candidato de oposicidn; 4) si los periodistas aceptan pagos por alterar la cobertura de las noticias y
5) Si la critica al gobierno en turno es parte comun del dialogo politico en los medios.

22 Este indice denota la medida en que el Ejecutivo y la administracion publica en general no abusan
de la oficina para beneficio personal. Esta construido a partir de 5 indicadores: 1) con que frecuencia
los empleados del sector publico conceden favores a cambio de sobornos u otros incentivos materiales;
2) con que frecuencia los empleados del sector publico roban o malversan fondos publicos; 3) con que
frecuencia los miembros del ejecutivo (el jefe de estado y ministros del gabinete) roban o malversan
fondos para uso personal o familiar; 4) con que frecuencia los miembros del ejecutivo o sus agentes
conceden favores a cambio de sobornos; y 5) que tan extendida es la corrupcién en forma de patrocinio,
nepotismo, reservas de empleo, favor de favores, financiamiento de partidos secretos y lazos sospecho-
sos cercanos entre la politica y los negocios.

23 Disponibles en: https://www.idea.int/our-work/what-we-do/global-state-democracy
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vez mas imparcial disminuye la expansién del gasto publico en beneficio del
titular y su partido politico. Este es un hallazgo nuevo y esclarecedor en la
literatura de CPP en México.

Esto resultados junto a los obtenidos en la seccion 4.2 nos permiten inferir
cudles son los elementos que aumentan y limitan el ciclo politico presupuestal
en el pais. Sin embargo, queda aun por resolver si la generacion de este tipo
de ciclos beneficia al titular en turno y a su partido en las urnas electorales,
tema que se atendera en la siguiente seccion.
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Tabla 15. Finanzas publicas y elecciones federales:
Determinantes politicos y factores institucionales del CPP

(1 {2) (3) (4)
VARIABLES GSP GF GP G
FIB 0.507 0.569 0.326 -3.294
(0.138) {0.158) {0211} (3.518)
M55 -1.1%3 -1.437 -0.699 32 586
(0.403) {0.483) {0.602) (12174}
Camaras 0.007 -0.050 0117 -0.89%
(0.073) {0050 {0.0594) {1.728)
Votos 0.006 0.008 0.001 -0.015
(0.002) {0.002) {0.002) {0.043)
Tiempo del partido en el poder -0.002 0.00 -0.004 0019
(0.002) {0.002) {0.002) {0.037)
indice de Herfindahl 0512 0394 0.630 0.403
(0.216) {0253 {0.286) {4 566)
Ausencia de Corrupcion -0.779 -1.039 -0.167 -25.380
(0.401) {0.456) {0.316) (10 170)
Integridad de Medios 0.346 0677 -0.063 -0.554
(0.3786) {0.457) {0.480) {9.319)
Elecciones Federales 0.060 0,035 0.083 1344
(0.02.3) {0.037) {0.031) {0.634)
Gasto del Sector Pablico {-1) 0.726
(0.067)
Gasto Federal (-1) 0718
{0.083)
Gasto Paraestatal (-1} 0.764
{0.085)
Gasto Extrapresupuestal {(-1) 0.444
{0127}
R2 0.987 0.931 0932 0.943

Desviacion estandar dentro del paréntesis.
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5.Finanzas publicas y beneficios electorales

5.1.¢Laaplicacidon de Ciclos Politicos Presupuestales benefician
al titular para ganar elecciones?

En las dos secciones anteriores se argumentd la presencia de un Ciclo Politico
Presupuestal en las variables de gasto del gobierno, asi como, cuales son los
componentes en los que se encuentra mayor manipulacién del titular en turno
con el fin de beneficiarse electoralmente, y los determinantes que amplian o
restringen los efectos del CPP. Aunque persiste la interrogante si el titular se
ha visto beneficiado en las urnas el dia de la eleccidn al aplicar este tipo de
ciclos en los instrumentos fiscales bajo su control. Para el caso de México no
existe literatura que haya tratado de resolver esta interrogante previamente.
Por lo que, vale la pena preguntarse si realmente la aplicacién de CPP ayuda a
ganar las elecciones al gobierno en turno.

Para responder esta pregunta, se estimé la amplitud del CPP en México
siguiendo el procedimiento de Akhmedovy Zhuravskaya (2004) para elecciones
regionales en Rusia. La amplitud del ciclo en un instrumento de politica fiscal
se define como el residual del periodo de eleccién de la ecuacién (1) sin afladir
la variable electoral:

Y, =B(L)y , +Dz, +¢, (2)

De tal manera que & captura todos aquellos factores que inciden en la
variacion de la variable dependiente no explicados por el polinomio de
rezagos o por los controles econdmicos. En otras palabras, dada la evidencia
encontrada en las secciones anteriores, es factible esperar que ¢, represente
una medida de amplitud del CPP, tanto en el periodo expansivo cuanto
contractivo del ciclo. Para que esto sea cierto debe cumplirse que el valor
esperado de los residuales sea estadisticamente distinto de cero, E(gt) =0
, con esta condicion ¢, representaria el ciclo de la variable. La Tabla 16 a
continuacién reporta los estadisticos descriptivos de los residuales paralas 12
variables fiscales de la seccién Il una vez estimada la ecuacion (2).
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Tabla 16. Estadisticos descriptivos de los residuales utilizados
para estimacién del modelo Probit

. ., _ . T-
Promedio Desviacion Maximo Minimo . .. ..
Gasto del Sector Publico 0.05 0.03 0.08 0.01 191
Gasto Federal 0.04 0.04 01 0.00 099
Gastro Paraestatal 0.05 0.05 013 0.00 1.05
Gasto Extrapresupuestal 0.40 0.59 1.14 -0.47 0.68
Ingreso del Sector Publico 0.05 0.06 0.08 -0.07 0.79
Ingreso Federal 0.02 0.07 010 -0.09 0
Ingreso Paraestatal 0.08 on 025 -0.07 074
Ingreso Extrapresupuestal 0.44 0.65 1.28 -0.46 0.68
Balance del Sector Publico -0.01 0.04 0.03 -0.08 017
Balance del Gobierno Federal -0.02 0.04 0.02 -0.10 -0.58
Balance del Sector Paraestatal 0.04 0.08 0.15 -0.04 0.47
| Balance Extrapresupyestal -0.01 0.04 0.03 -0.07 -0.26

Fuente: Elaboracion propia de los autores segln resultados de la estimacion de la ecuacion 3.

De los cdlculos anteriores, solamente el promedio de los residuales del
modelo utilizando Gasto del Sector Publico como variable dependiente
mostrd ser estadisticamente significativo, por lo que se procedié a utilizar
estos residuales como amplitud del ciclo politico en el sentido de Akhmedov y
Zhuravskaya (2004). A continuacién, para cuantificar el beneficio que recibe el
titular por la amplitud del CPP se estimd un modelo Probit con las siguientes
caracteristicas:

P = B, + B Tiempo, + f,Herf, + B,Corrup, + B,Media, + 4, + ¢, (3)

Donde P, esuna variable dicotémica que toma el valor de 1 cuando el titular en
turno, su partido o coalicién ha ganado elecciones presidenciales(legislativas)
manteniendo el poder Ejecutivo un sexenio mas (mayor porcentaje del
Congreso), y cero bajo cualquier otro caso. Por su parte, la variable Tiempo

mide el tiempo que el partido del titular en turno lleva en el poder, Herf esel
indice de Herfindahl utilizado en la seccién anterior, corrup mide la ausencia
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de corrupcién, Media es un indice de integridad de medios, A4, es la variable
de amplitud del ciclo.

Utilizarel modelo descrito en ecuacion (3) agrega dosventajasalainvestigacion:
i) la oportunidad de medir el efecto directo que tiene la aplicacién del CPP
sobre la probabilidad de que el gobierno o partido en turno gane la siguiente
eleccién; y ii) poder hacer pruebas contrafactuales sobre las probabilidades
que tiene partido politico de gobernar un periodo adicional bajo distintas
magnitudes de A4, . La Tabla 17 muestra los resultados del modelo Probit.

Tabla 17. Resultados del modelo Probit

VARIABLES " Coeficiente Desviacion ~ Z-stat  Prob.
Estandar
Constante -5.131 4.495 -1.141 0.253
Tiempo del partido en el poder 0.039 0.023 1.683 0.092 -
indice de Herfindahl -0.883 3.773 -0.234 0.814 -
Ausencia de Corrupcion -4.012 7.272 -0.551 0.581 -
Integridad de Medios 10.330 6.441 1.603 0.108 -
Amplitud del Ciclo (A) 12.798 5.332 2.400 0.016 -

Fuente: Elaboracién propia de los autores segun resultados del modelo Probit.

Se observa que la variable que mide cuanto tiempo lleva el partido en el poder
y la amplitud del CPP son distintos de cero, es decir, son factores significativos
para explicar las victorias politicas del titular en turno. Por otro lado, los niveles
de corrupcion, la integridad de los medios y la competencia politica parece no
tener un efecto en la probabilidad de que el titular gane una eleccién.
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El modelo también nos permite determinar la probabilidad que tiene el
titular en turno de mantenerse en el poder, en general esa probabilidad va
cambiando a lo largo del periodo de estudio y ronda alrededor del 40% con
las variables explicativas empleadas, véase ilustracion 2. La probabilidad de
ganar la préxima eleccion se mantuvo creciente desde inicio del periodo
hasta el proceso electoral del 2000 cuando en México suscité un periodo de
transiciéon democratica.

[lustracién 2. Probabilidad de ganar la proxima eleccién, 1982-2018

0.45
0.40
0.35
0.30
0.25
0.20
0.15
0.10
0.05

0.00

Fuente: Elaboracién propia con resultados del modelo Probit
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Sin embargo, cabe destacar que en la figura anterior todas las variables
contempladas en la ecuacion (4) estdn moviéndose a lo largo del tiempo,
por lo que no es claro observar cual es el impacto del CPP sobre el proceso
electoral. Pararesolver esto, fijamos los valores de las variables no significativas
estadisticamente alrededor de su promedio muestral y procedimos a calcular
todas las probabilidades asociadas a los distintos valores de la amplitud del
ciclo dentro de la muestra. Realizamos este mismo ejercicio para la variable
de Tiempo , la cual resulto también significativa, para ocho casos distintos: 1,
3,5, 10, 15, 20, 30 y 50 aiios en el poder. En suma, se estimd con la siguiente
ecuacion la probabilidad asociada a cada valor de At dado que el partido lleva
11, 3,5, 10, 15, 20, 30 y 50 afos en el poder:

P(E =1, 4|Tiempo, ) = B, + B Tiempo, + B, Herf , + ,Corrup, + ,Media, + 5,4,
(4)

Donde Herf Corrup,, Media, representa los valores medios de dichas
variables para toda la muestra. La siguiente ilustracidn 3 grafica la probabilidad
de ganar la préoxima eleccién dependiendo la amplitud del CPP y los afios en
el poder. Observamos que cuanto mas amplio es el CPP y mas afios lleva en
el poder el titular, mayor serd la probabilidad de ganar la préxima eleccion.
Esta es una de las contribuciones mas importantes de la investigacion, pues
es la primera vez que se explora de esta manera la relaciéon entre la vida
democratica y su relacidn con las finanzas publicas del pais.
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llustracion 3. Probabilidad de ganar la préxima eleccion dependiendo la
amplitud del CPP y los aios en el poder
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Fuente: Elaboracién propia con los resultados obtenidos de la ecuacion 4

Sin embargo, qué pasaria si el titular en turno no solo pudiera controlar la
amplitud del CPP sino que ademas incrementard su magnitud. Para resolver
esto, realizamos un segundo ejercicio de contrafactual donde modelamos un
incremento en la magnitud de 4, en un 5%, 10%, 20%, 50% y una duplicacién
por completo del valor de 4,. La siguiente ilustramos muestra los resultados
de este ejercicio. Se observa que conforme se incrementa la amplitud y
magnitud del CPP, la probabilidad de que el titular reciba un beneficio politico
aumenta sustancialmente, tanto que podria ganar 30 puntos porcentuales en
la probabilidad de salir victorioso en las proximas elecciones.
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Probabilidad
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llustracion 4. Incrementos en la magnitud del CPP y su inciden-

cia en la probabilidad de ganar las préximas elecciones.
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Fuente: Elaboracién propia con los resultados obtenidos de la ecuacion
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6.Conclusiones

Las finanzas publicas de un pais y su vida democratica son elementos que
transitan de manera conjunta, y se construyen a través de los afios gracias
el aporte de todos los miembros de la sociedad. El buen uso del presupuesto
publico, en particular, representa siempre una piedra angular a través de
la cual pueden construirse los edificios de suefios y oportunidades de las
sociedades modernas, por lo que el procurar su correcto ejercicio es un
aliciente para la evolucién de la democracia nacional.

A lo largo de este trabajo se presentd evidencia que confirma el uso
de las finanzas publicas del pais con fines electorales, lo que sugiere
gue no sélo al pasar de los afios los gobiernos han destinado recursos
deliberadamente para mantenerse en el poder, sino que empleando
los recursos de todos los mexicanos se ha dafiado nuestra democracia.
En particular, nuestro trabajo demostré la presencia de un CPP en
México, sino que utilizando una especificacion econométrica distinta a
la convencional, y una frecuencia mas alta de los datos, pudo detectarse
caracteristicas importantes asociadas al propio CPP, como es su magnitud
(creciente), su duracion (hasta casi dos afios) y su forma de manifestarse
(expansivo en meses previos a la eleccién y contractivos posteriormente).
La investigacion en este rubro da sefia sobre qué tipo de componentes del
gasto publico son mas susceptibles de verse afectados durante la época
electoral. Los resultados indican que meses previos a la eleccidn se suscita una
expansién del gasto corriente, seguido por una contraccion de la inversidon y
el gasto de capital en meses posteriores a la votacion.

Principalmente el trabajo logra llenar dos vacios preexistentes en la literatura
de los CPP sobre México: 1) la estimacién de los determinantes del CPP y
2) los beneficios que este representan al gobierno titular. Del primer punto
se destaca el interés del titular por las elecciones federales respecto a
las intermedias, ademds para potenciar los efectos del CPP al titular en
turno vy su partido les es mas relevante la conjugacién de una ausencia de
competencia en la arena politica (vista a través del indice de Herfindahl)
para incrementar los efectos del CPP y contar con el mayor numero de votos
al empezar su administracién. Nuestro trabajo sugiere que los esfuerzos
para tener un Gobierno sin corrupcién son meritorios, y que esto puede
ser una las herramientas mas importantes para limitar la incidencia de los
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CPP en las finanzas publicas del pais. En este sentido, no descartamos qué
mecanismos tales como la consolidacion de un Consejo Fiscal Independiente
puedan fungir como garante o vigia del correcto uso de las finanzas publicas
en paralelo a la lucha contra la corrupcién del propio gobierno. Finalmente,
respecto a los beneficios que representa el CPP para el titular, la investigacién
concluye que el uso de las finanzas publicas en la época electoral puede incidir
significativamente en los resultados de los comicios electorales, lo que no sélo
significa una ineficiente asignacion de recursos publicos, sino un perjuicio al
desarrollo de la vida democratica del pais.

Hace ya algunos anos que México alcanzd una estabilidad en su economia
y una democracia cada vez mas consolidada, pero es momento de ir por
mas. Es tiempo de dilucidar los retos que tenemos enfrente como nacién y
las amenazas que representan a la economia y a la vida politica la estrecha
relacidon que guardan las finanzas publicas y las elecciones del pais. Nuestro
trabajo se inscribe en esa sintonia, y representa el anhelo por conseguir un
presupuesto publico mas justo para todos, y una vida democratica mas sana.
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8. Apéndice A. El Ciclo Politico Econémico de (Nordhaus, 1975)

En el modelo de (Nordhaus, 1975) la economia se encuentra caracterizada
por un nivel de producto caracterizado de la forma siguiente:

Yt=}7+7(7rt_ﬁ:)

Donde Y es el nivel de producto de la economia en el periodo ¢, Y
es el nivel del producto de pleno empleo, 7, es la inflacion y 77 es la
inflacion esperada, con y definido como un pardmetro y mayor que cero.
La autoridad politica (el gobierno) por su parte, consigue votos de acuerdo a
como se comporta tanto la inflacion como el desempleo de la economia, por
lo que busca minimizar ambos males a través de la siguiente funcion:
V,=—(7-,) ~mz, @.4)
Donde Y es el objetivo del productoy m es un parametro que mide el
descontento con la inflacidn (el malestar con el desempleo es directamente
proporcional, por eso tiene como coeficiente la unidad). Asimismo se
suponen dos periodos, ¢t y t+1, donde las elecciones son tomadas al
finalizar el segundo periodo, por lo que la pérdida intertemporal de votos
para el gobierno puede escribirse de la siguiente forma:
|4 (3.A)
+Vt+1
I+p

Donde p puede interpretarse como la tasa de olvido o la tasa a la que pierde
memoria el electorado (por esa razdn se tiene mas fresca en la memoria la
pérdida mas reciente asociada a V,,; mientras que se “descuenta” la pérdida
del primer periodo asociada a V,, lo que significa que para el periodo ¢+1, los

votantes han olvidado parcialmente lo que ocurrié con anterioridad en ¢).

V=

Asi la autoridad busca maximizar (3.A) conforme es descrita la funcidn de
pérdida en (2.A) sujeta a (1.A). Para resolver el problema en cuestién se puede
entonces sustituir (1.A) en (2.A), y posteriormente este resultado se sustituye
en (3.A).
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Asi puede obtenerse que:

Y posteriormente:

- (17—17)—;/<7rt—7rf) z—mﬂt . LT
V= [ s ] _|:(Y—Y)—]/(7Z'H1—7Z'H1):| _mﬁt+(14.A)

SiY-Y=a y suponemos que 7, =7, , entonces podemos expresar (4.A)
como:
2
_ —[a—y(ﬂt—ﬂ,_l)] —mr,
I+p

. (5.A)

_[a _7/(ﬂ-t+] -7, ):'2 —mr,,,

De esta forma, el titular sélo tiene que concentrarse en minimizar V'
respectoa 7, y x,,,, al hacerlo, se pueden obtener las siguientes ecuaciones
de primer orden:

o m
T = 7 +7_ 27/2 (6.4)
a m2+p (7.A)
7Z't = 7Z't71 +——%
v
m24p) @ m
Elresultadoclasicode (Nordhaus, 1975)sederivacuando ~ 2y° y 2y

de ser asi entonces puede verse que 7,_, > 7, y que 7, > T,

Es decir, en el periodo de las elecciones (#+1) La inflacién es mas alta que
antes de las elecciones, esto lleva a que el producto crezca y el desempleo
baje, de esta forma esta época es expansiva. Mientras que los periodos

poselectorales son contractivos, dando lugar al CPE.
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9. Apéndice B. Evidencia encontrada en ingreso del gobierno y
balance fiscal.

Ingreso del gobierno y elecciones presidenciales: hallazgos
generales en frecuencia anual durante elecciones

(1) (2) (3) (4)
VARIABLES ISP IF P IX
PIB 0.268 0.402 0.234 -2.682

0.121)  (0.197)  (0.097)  (1.923)
IMSS -0.455 -0.792 -0.260 9.579

0.240) (04300  (0.239)  (6.881)

Elecciones Federales 0.056 0.028 0.104 0.552
(0.028) (0.032) (0.040) (0.652)
Ingreso del Sector Publico (-1) 0.814
(0.085)
Ingreso Federal (-1) 0.754
(0.113)
Ingreso Paraestatal (-1) 0.758
(0.098)
Gasto Extrapresupuestal (-1) 0.752
(0.119)
R2 0.971 0.974 0.873 0.867

Desviacién estandar dentro del paréntesis.
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Balance fiscal del gobierno y elecciones presidenciales:
hallazgos generales en frecuencia anual durante elecciones

(1) ) @) (4)

VARIABLES BISP BF BP BX
PIB -0.066 -0.017 -0.316 -0.124
(0.041) (0.074) (0.108) (0.050)
IMSS 0.234 0.066 1.105 0.443
(0.147) (0.261) (0.379) (0.177)
Elecciones Federales -0.009 -0.033 0.044 -0.012
(0.024) (0.034) (0.035) (0.027)
Balance del Sector Publico 0.806
-1
(0.083)
Balance del Gobierno Federal 0.796
(1)
(0.090)
Balance Paraestatal (-1) 0.584
(0.144)
Balance Extrapresupuestal 0.621
1)
(0.118)
R2 0.774 0.821 0.846 0.670

Desviacién estandar dentro del paréntesis.
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Ingreso del gobierno y elecciones presidenciales: hallazgos
generales en frecuencia anual después de elecciones

(1) ) ®) (4)

VARIABLES ISP IF IP IX
PIB 0.249 0.404 0.211 -2.353
(0.127) (0.200)  (0.105)  (1.790)
IMSS -0.417 -0.792 -0.231 8.464
(0.251) (0.438)  (0.254)  (6.408)
Elecciones Federales -0.045 -0.015 -0.080 -1.435
(0.032) (0.035) (0.047)  (0.655)
Ingreso del Sector Publico 0.826
(-1)
(0.089)
Ingreso Federal (-1) 0.753
(0.114)
Ingreso Paraestatal (-1) 0.783
(0.106)
Ingreso Extrapresupuestal 0.787
(-1)
(0.111)
R2 0.969 0.973 0.857 0.884

Desviacién estandar dentro del paréntesis.

165



Centro de Estudios de las Finanzas Publicas

Balance fiscal del gobierno y elecciones presidenciales:

hallazgos generales en frecuencia anual después de elecciones

VARIABLES

PIB

IMSS

Elecciones Federales

Balance del Sector Publico

-1)

Balance del Gobierno Federal

-1)

Balance Paraestatal (-1)

Balance Extrapresupuestal

-1)

R2

1)
ISP

-0.064

(0.041)
0.228

(0.146)
0.018

(0.026)
0.808

(0.083)

0.777

-0.022

0.071)
0.082

(0.253)
0.057

(0.036)

0.816

(0.088)

0.831

-0.293

(0.111)
1.027

(0.389)
-0.040

(0.040)

0.625
(0.152)

0.843

(4)
IX

-0.123

(0.050)
0.442

(0.178)
0.005

(0.029)

0.622

(0.119)

0.668

Desviacién estandar dentro del paréntesis.
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Resumen ejecutivo

La recaudacién del impuesto predial en los municipios no es tema nuevo,
pero se encuentra vigente en la agenda publica. En los Ultimos afios diversas
instancias nacionales e internacionales han manifestado la necesidad de
incrementar su captacion. En México, los ingresos por esta contribucion
en 2015 representaron solo el 0.3% de su Producto Interno Bruto, en
comparacién con el 1.9% que registraron, en promedio, los paises miembros
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE)
para ese mismo afio (OCDE, 2018). Ademas, el predial constituye la principal
fuente de ingresos propios para el orden de gobierno municipal, los cuales,
generalmente, son insuficientes para financiar su gasto (IMCO, 2016), lo que
puede incentivar una mayor dependencia de los recursos de origen federal, al
tiempo que propicia mas vulnerabilidad ante shock externos.

Este panorama es alin mas complicado si se considera que, del total recaudado
en el territorio nacional, 32%, en promedio, lo recolectaron las 16 alcaldias
de la Ciudad de México (CDMX); el restante 68% fue aportado (de modo
atomizado) por aproximadamente 2 mil municipios, que por lo menos en
2015 cobraron el impuesto (SHCP, 2019).

Los motivos a los que puede atribuirse este comportamiento son variados:
los municipios carecen de personal profesional para la planificacidon urbana,
el registro de la propiedad, el avallo, la gestién catastral, la gestion de riesgos
y otros campos afines (OCDE, 2015) —problema que se ve agravado por la
continua rotacidn de personal emanada de la temporalidad del mandato del
ayuntamiento—; falta de modernizacién de los catastros (Espinosa, Martinez
y Martell, 2018) y su vinculacién con los registros publicos de la propiedad
(IMCO, 2016); aspectos politicos relacionados con la impopularidad derivada
de incrementar los gravamenes (Unda, 2018) y una cultura de no pago (IMCO,
2016); asi como, pereza fiscal ocasionada por la transferencia de recursos de
la federacidn (Sour, 2008; Aguilar, 2010; Canavire-Bacarreza y Zuiiga, 2015;
Guillermo y Vargas, 2017), entre otros.
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Ante este panorama y las multiples explicaciones aportadas por quienes han
abordado el tema, la pregunta central es ¢como lograr que los municipios
incrementen su recaudacidon? La respuesta a este cuestionamiento, no es
simple, ya que debe estar sustentada en evidencia para que pueda ser Util a la
comprension y discusion del problema y por tanto contribuya —en la medida
de lo posible y con la consideracion del justo alcance— a la mejor toma de
decisiones en materia de politica publica. Abonar a esta meta es el objetivo
del presente analisis.

Para dar respuesta a la interrogante, se construyd una amplia base de datos
con informaciéon proveniente de los censos de poblacién, econémicos y
sobre gobiernos municipales y delegaciones, datos procedentes de capas de
informacidn geografica, levantados por el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI), variables provenientes del Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica Social (CONEVAL), la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), y el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(INAFED).

Los resultados obtenidos confirman lo que otros estudios han reportado.
Las transferencias de recursos de la federacién y aspectos politico en los
municipios, son elementos que restringen la capacidad recaudatoria vy
posiblemente fomenten la pereza fiscal, asi como la inaccion de los gobiernos
fiscales en la captacion del gravamen.

Ademads, el manuscrito aporta elementos a la literatura sobre el tema y abona
aspectos que pueden servir para abrir nuevas lineas de estudio y para el
disefio de politicas publicas. En respuesta a la pregunta de investigacion, los
hallazgos apuntan a que no hay una “bala de plata” en la implementacion de
medidas en favor de la recaudacién de predial en los municipios.

La modernizacion catastral, el uso de tecnologias de la informacién —
traducido en la existencia de un sistema de gestion catastral—, la utilizacion
de manuales de procesos catastrales, las vinculaciones entre el padrén
catastral vis-a-vis el padrén fiscal y la cartografia, una politica de ingresos que
otorgue descuentos por pronto pago y una valuacion catastral de predios,
son medidas asociadas a la gestién y cobro del tributo que contribuyen a
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incrementar la eficiencia recaudatoria de los gobiernos locales. El hacer
extensivas estas buenas practicas, no sélo es necesario, sino primordial
para los municipios rurales y aquellos clasificados como semi-metrdpolis.
Una via por la cual los gobiernos locales podrian, en principio, financiar la
implantaciéon de dichas actividades, seria a través del Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal (FORTAMUN-DF) y del Fondo para la Infraestructura Social
Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FISMDF),
ambos fondos del Ramo General 33.

Sinduda, paraavanzar en el combate ala corrupcién alinterior de los gobiernos
subnacionales, se tienen que fortalecer los 6rganos internos. Las prdacticas
corruptas pueden generar implicitamente un costo extra en el cobro de la
contribucidn que grava de manera adicional a los ciudadanos. La corrupcion
distorsiona la base tributaria, mediante la captura de los responsables de
realizar su determinacién y afecta el pago de la contribucién.

Quiza una de las reflexiones mas relevantes derivadas de los resultados del
analisis expuesto en este documento es el posicionamiento del combate a la
pobreza como un objetivo con implicaciones de indole fiscal, ademas, de las
consabidas de caracter social, y que propugnan por la atencién urgente de
este problema que continuda siendo analizado, tanto desde la academia hasta
las esferas gubernamentales; a fin de contrarrestar sus efectos perniciosos y
aumentar la calidad de vida de la poblacién. En las ultimas décadas México
puso en marcha diferentes programas sociales para combatirla, como el
programa federal PROSPERA (antes Oportunidades), cuyo objetivo era
combatir la pobreza extrema con apoyos en educacion, salud e ingresos. Los
resultados aportados por el CONEVAL dan cuenta que la poblacidén en situacién
de pobreza en 2016 fue menor en comparacion con tres mediciones similares
pasadas que se levantaron cada dos anos, empero, aln existe mucho trabajo
por delante en este tema.
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l. Introduccion

La recaudacién del impuesto predial en los municipios no es tema nuevo,
pero se encuentra vigente en la agenda publica. En los ultimos afios diversas
instancias nacionales e internacionales han manifestado la necesidad de
incrementar su captacion. En México, los ingresos por esta contribucién
en 2015 representaron sélo el 0.3% de su Producto Interno Bruto, en
comparacion con el 1.9% que registraron, en promedio, los paises miembros
de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE)
para ese mismo afio (OCDE, 2018). Ademas, el predial constituye la principal
fuente de ingresos propios para el orden de gobierno municipal, los cuales,
generalmente, son insuficientes para financiar su gasto (IMCO, 2016), lo que
puede incentivar una mayor dependencia de los recursos de origen federal, al
tiempo que propicia mas vulnerabilidad ante shock externos.

Este panorama es aln mas complicado si se considera que, del total recaudado
en el territorio nacional, 32%, en promedio, lo recolectaron las 16 alcaldias
de la Ciudad de México (CDMX); el restante 68% fue aportado (de modo
atomizado) por aproximadamente 2 mil municipios, que por lo menos en
2015 cobraron el impuesto (SHCP, 2019).

Los motivos a los que puede atribuirse este comportamiento son variados:
los municipios carecen de personal profesional para la planificacion urbana,
el registro de la propiedad, el avallo, la gestién catastral, la gestidn de riesgos
y otros campos afines (OCDE, 2015) —problema que se ve agravado por la
continua rotacién de personal emanada de la temporalidad del mandato del
ayuntamiento—; falta de modernizacion de los catastros (Espinosa, Martinez
y Martell, 2018) y su vinculacién con los registros publicos de la propiedad
(IMCO, 2016); aspectos politicos relacionados con la impopularidad derivada
de incrementar los gravamenes (Unda, 2018) y una cultura de no pago (IMCO,
2016); asi como, pereza fiscal ocasionada por la transferencia de recursos de
la federacion (Sour, 2008; Aguilar, 2010; Canavire-Bacarreza y Zuiiiga, 2015;
Guillermo y Vargas, 2017), entre otros.

Ante este panorama y las multiples explicaciones aportadas por quienes han
abordado el tema, la pregunta central es écomo lograr que los municipios
incrementen su recaudacidon? La respuesta a este cuestionamiento, no es
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simple, ya que debe estar sustentada en evidencia para que pueda ser util a la
comprension y discusion del problema y por tanto contribuya —en la medida
de lo posible y con la consideracion del justo alcance— a la mejor toma de
decisiones en materia de politica publica. Abonar a esta meta es el objetivo
del presente analisis.

Este estudio parte de la nocién de que el proceso de captacion de ingresos es
multifactorial y en el que se pueden combinar distintos elementos. Algunos de
esos factores se encuentran relacionados con los fundamentos (dotaciones)
o0 insumos que tienen cada gobierno local para ejercer sus potestades
recaudatorias, por ejemplo, propiedades inmobiliarias, contribuyentes, tasa
o tarifa aplicada, etc; los cuales sirven para delimitar la capacidad maxima
recaudatoria de los gobiernos locales. Otros se vinculan con la habilidad y
acciones que realizan las unidades territoriales para administrar el gravamen
y recaudarlo. Asimismo, al interior de esos dos aspectos existen elementos
que incrementan o limitan la captacion de recursos.

Para tener en cuenta esos elementos en la evaluacidén, se construyé una
amplia base de datos con informacidén proveniente de los censos de poblacidn,
econdmicos y sobre gobiernos municipales y delegaciones, datos procedentes
de capas de informacidon geografica, levantados por el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), variables provenientes del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL), la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), y el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal (INAFED). La ventaja de esta base de datos es que su nivel de
desagregacion —municipal— permite realizar mediciones mas precisas sobre
la recaudacion respecto aquellas agregadas a la dimensidn estatal o nacional,
las cuales corresponden a los niveles tipicamente empleados para el analisis
de este fendmeno debido a las complicaciones, en cuanto a la restriccién de
informacidn disponible, que implica recabar los datos necesarios para realizar
un analisis de este tipo.

La metodologia empleada es un modelo de frontera estocastica; la virtud
que tiene esta herramienta econométrica es que permite estimar de manera
simultdnea, tanto la capacidad recaudatoria que tienen los municipios
en funcidon de sus dotaciones o insumos disponibles, como su eficiencia
recaudatoria, la cual en la evaluacion depende de variables relacionadas
con la gestidon catastral y cobro del tributo, medidas de control interno
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y anticorrupcién, cambios de mandato en la administracion municipal y
transferencias de recursos federales. Hasta donde el autor conoce, no existe
otro estudio que indague sobre todos estos aspectos y con ese nivel de detalle.
Algunos de los resultados obtenidos confirman lo que otros estudios han
reportado. Las transferencias de recursos de la federacién y aspectos politico
en los municipios, son elementos que restringen la capacidad recaudatoria y
posiblemente fomenten la pereza fiscal, asi como la inaccion de los gobiernos
fiscales en la captacion del gravamen.

Ademas, el manuscrito aporta elementos a la literatura sobre el temay abona
aspectos que pueden servir para abrir nuevas lineas de estudio y para el
disefio de politicas publicas. En respuesta a la pregunta de investigacion, los
hallazgos apuntan a que no hay una “bala de plata” en la implementacion de
medidas en favor de la recaudacién de predial en los municipios.

El uso de tecnologias de la informacion, la implementacion de un programa
de modernizacion catastral, uso de manuales de procedimientos catastrales,
una estrecha relacidén entre padrones catastral-fiscal-cartografia, inspecciones
de campo, descuentos por pronto pago y valuacion catastral, son actividades
que favorecen la eficiencia recaudatoria de los gobiernos subnacionales. El
hacer extensivas estas buenas practicas, no sélo es necesario, sino primordial
para los municipios rurales y aquellos clasificados como semi-metrdpolis.
Una via por la cual los gobiernos locales podrian, en principio, financiar la
implantacion de dichas actividades, seria a través del Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal (FORTAMUN-DF) y del Fondo para la Infraestructura Social
Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FISMDF),
ambos fondos del Ramo General 33.

Asimismo, el combate a la corrupcién y medidas de control interno,
también representan una estrategia que se puede emplear para favorecer
la recaudacién. La captura de los funcionarios publicos por particulares o la
exigencia de sobornos, entre otros, son practicas que afectan la recaudacién
de la contribucioén.

Finalmente se encontrd que un factor presente en muchos municipios a lo
largo del territorio nacional que limita la recaudacion de predial es el alto
numero de personas en situacion de pobreza. La disminucion de este indicador
deber formar parte de la estrategia integral para incrementar los ingresos de

174



REVISTA FINANZAS PUBLICAS

los gobiernos subanacionales, ya que a pesar de que se instrumenten muchas
de las medidas antes mencionadas por parte de los municipios si la masa
de contribuyentes que no esta en posibilidades econdmicas de cumplir con
sus obligaciones fiscales aumenta o se mantiene se constituird en un freno
insalvable para el crecimiento de los ingresos propios de los municipios.

El documento estd estructurado de la siguiente manera: en la seccion | se
describe la literatura relacionada; en la seccion Il se expone la metodologia;
en la seccion lll se explica la forma en que se lleva a cabo la aproximacién
empirica; en la seccidn IV se mencionan las fuentes utilizadas, los datos y la
construcciondevariables, yla estadisticadescriptiva; enlasecciénVse exponen
los resultados de la evaluacién. Por ultimo, se exponen las conclusiones y se
proponen algunas recomendaciones de politica publica.
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Il Desarrollo

II.1 Literatura relacionada

Eltemaderecaudaciondelimpuesto predial, esabundante a nivelinternacional
y en el caso de México no es la excepcidn. En este ultimo, el fendmeno ha sido
abordado en diferentes niveles de andlisis, estatal y municipal, y con distintas
metodologias, las cuales van desde el computo de indices hasta la aplicacion
de distintos modelos econométricos, pasando por estudios de caso. Los
aspectos evaluados han sido diversos, pero principalmente se han centrado
en la incidencia de las transferencias en la capacidad de recoleccion de la
contribucion.

Por ejemplo, Unda y Moreno (2015) evaluan diversos factores econdmicos
que explican las diferencias en la recaudacion de impuesto predial entre
entidades federativas y el efecto que tuvieron dos modificaciones al articulo
115 constitucional sobre la captacién del tributo. Mediante la aplicacion de
un modelo econométrico de efectos fijos a un panel de datos estatales para el
periodo de 1969-2010, muestran que los recursos obtenidos por aportaciones
federales desincentivan la generacion de ingresos de la contribucion; en el caso
de las participaciones, no encuentran soporte. En su andlisis a las reformas
constitucionales al régimen municipal, encuentran que no fueron exitosas
para mejorar el desempefio recaudatorio de los gobiernos locales. Con una
metodologia basada en el modelo de frontera estocastica y con un panel de
2003-2010 de 31 estados, Guillermo y Vargas (2017) presentan evidencia de
que las transferencias intergubernamentales han incidido de forma negativa
en la eficiencia recaudatoria de ingresos propios.

En los estudios a nivel municipal, se encuentra Aguilar (2010), quién con una
muestra de 25 municipios de tres zonas metropolitas del Estado de México
y del Distrito Federal examina con un modelo de frontera estocdstica los
factores que inciden en su capacidad tributaria; el autor, concluye que el grado
de esfuerzo fiscal de las unidades en observacién ha reflejado una tendencia
negativa, para explicar su hallazgo sugiere que puede estar vinculado con
transferencias de recursos gubernamentales.

En linea con ese resultado, se encuentran Sour (2008) y Canavire-Bacarreza
y Zuiiga (2015). El primero, con la aplicacion diversas técnicas de estimacion
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de panel para los afios de 1993-2004 y con una muestra de 2,412 municipios,
sefiala que las transferencias de los ramos 28 y 33 han tenido un efecto
pernicioso en el esfuerzo fiscal* de las unidades administrativas a ese nivel de
gobierno. Los siguientes autores —también con datos de panel, pero con la
estimacion de un modelo estadistico de métodos generalizado de momentos—
indican que las transferencias condicionadas tienen una influencia negativa
en la recaudacion del impuesto a la propiedad.

Contrarioaloantes mencionado, Espinosa, Martinezy Martell (2018) muestran
gue con una muestra de 2,267 gobiernos locales que las transferencias
intergubernamentales tienen un efecto positivo en el desempefio recaudatorio
en el impuesto predial; ademas, a través de un estudio de caso aplicado a Baja
California, apuntan a que la actualizacion de los catastros y la uniformidad
en los sistemas administrativos parecen explicar el éxito en su desempefio
recaudatorio.

Al analizar laincidencia de factores politicos y de capacidad institucional sobre
la capacién de ingresos por predial, Unda (2018) encuentra en seis estudios
de caso realizados a municipios urbanos que mejores niveles de recursos
humanos, materiales y tecnoldgicos al interior de los gobiernos subnacionales
favorecen la recaudacion; ademas reporta que incrementos al gravamen se ve
limitados por aspectos politicos.
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1.2 Metodologia

En este documento se utiliza una metodologia basada en la aplicaciéon de
un Modelo de Frontera Estocastica (MFE). A diferencia de otras técnicas
econométricas, la seleccionada permite evaluar de manera conjunta, tanto
aspectos relacionados con las dotaciones o insumos que tienen disponibles los
municipios para ejercer sus funciones recaudatorias, como aquellos aspectos
administrativos, de gestion y de capacidad de accion que se pueden vincular
con su eficiencia recaudatoria.

Los primeros modelos empiricos sobre la estimacion de la frontera estocastica
de produccion (Aigner, Lovell y Schmidt, 1977; Meeusen y Van den Broeck,
1977) sefialaban que su cdlculo podria hacerse utilizando el siguiente modelo
de regresion:

(1)
Vi :f(Xi;ﬂ)+ei :f(Xi;ﬁ)+I/i_Ui

Donde y, es la variable que mide el nivel de output, X, es el vector de
insumos 'y S es el vector de coeficientes a ser estimado, los cuales describen
cdmo cambia el output ante variaciones de los insumos. Asimismo, a
diferencia del modelo tradicional de regresidn el término de error e, esta
compuesto por dos elementos. Uno de ellos (V,) seria el clasico término de
error idiosincratico que se asume independiente e idénticamente distribuido
(i.i.d.) con una distribucion N(O,af). El segundo, (U,) corresponderia al
nivel de ineficiencia o a la situacion cuando los recursos disponibles, insumos
o fundamentos no son plenamente aprovechados para alcanzar el maximo
output; este término por definicidon no puede ser negativo y de acuerdo con
Stevenson (1980) se supone que sigue una distribucién normal truncada en
cero, con media u, es decir, U, ~ N* (,u,aj) con u, >0.

La ventaja de este tipo de modelos es que puede ser empleado para computar
una funcién de produccion de impuestos, es decir, la capacidad recaudatoria
de una entidad gubernamental puede ser estimada de acuerdo con los
factores que se encuentran bajo su control (U,) o mas alla de este(V,); de
tal manera, que la medida de eficiencia técnica puede ser derivada de (”,) ,
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conforme a lo siguiente:

ET =2t =
©OE[y U =0] f(X:B)

En virtud de que U, tiene una distribucion no negativa, tal que ET, €[0,1]
; por lo que si U — 0,ET — 1, entonces la unidad administrativa i estaria
alcanzando su nivel éptimo de ingresos, sin dar lugar a ineficiencias en el uso
de sus insumos f(Xi;ﬂ). No obstante, cuando mads cercano se encuentre
ET, de cero indicaria que la entidad gubernamental podria captar mas
ingresos con base en su dotacidén de insumos o fundamentos disponible.

Battese y Coelli (1988; 1995) desarrollan un modelo de frontera estocastica
en el que los términos de ineficiencia son parametrizados como un conjunto
de variables explicativas. Los autores asumen que si y, es la produccion de
la unidad i, X, es el vector de inputsy £ es el vector de parametros a ser
estimados, entonces, el modelo puede ser expresado como:

(3)
y,=exp(X,8+V,-U,)

Donde V; son los errores aleatorios i.i.d con una distribucion V, ~ N(O, af) y
U, son un elemento aleatorio que asume valores no negativos derivados de
una distribucién normal truncada por la izquierda en cero, que representa las
ineficiencias técnicas de produccién y que pueden expresarse como:

(4)

U =zsw UimNZ8.07)

Donde, Z, representa las variables que explican la ineficiencia técnica, o
es un vector de coeficientes a ser estimadoy W, ~ N(O, 0'2) es una variable
aleatoria truncada en el punto —Z,5 .
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En su adaptacion al tema fiscal, se tiene que en (3) y (4) existen dos distintos
tipos de elementos. El efecto que tienen los insumos o dotaciones existentes
(X,) sobre la recaudacién de impuestos (y,) depende de la magnitud y
signo del coeficiente £, que indica si estas variables expanden o restringen
la frontera, es decir, si aumentan o disminuyen la recaudacién del impuesto
municipal. Las variables (Zi) gue pueden explicar la distancia entre la
recaudacion de impuestos observada y la frontera eficiente de recaudacion
estimada, mientras que o son los coeficientes a ser estimados; si 6 >0 la
variable contribuye a incrementar la distancia entre los ingresos captados a
través del impuesto y la frontera eficiente; por el contrario, un signo negativo
implica que la variable favorece en la reduccion de la ineficiencia. Las
especificaciones exhibidas en (3) y (4) pueden ser expresas como el siguiente
sistema:

()
(6)

lnyi :Xiﬂ+l/; -U,
U=Z5+W,

De acuerdo Battese y Coelli (1995), el coOmputo de ambas ecuaciones debe
realizarse de manera simultanea por el método de maxima verosimilitud; el
razonamiento de aplicar este proceso es que un procedimiento de dos etapas
con minimos cuadrados ordinarios daria estimaciones inconsistentes, porque
en la primera etapa, los componentes de ineficiencia se calculan como un
error de regresion, es decir, bajo el supuesto de que son ruido blanco. Sin
embargo, la estimacién de la segunda etapa implica especificar un modelo
de regresién para explicar tales efectos, violando el supuesto de que son
i.i.d. en la etapa previa. En este sentido, las regresiones presentadas en este
manuscrito se estiman simultdaneamente por maxima verosimilitud.

relacionado con los valores de lambda = ya que indica si las
variaciones en el rendimiento observado ‘en | nidades de estudio se
deben a diferencias en las técnicas de produccién y no a aspectos aleatorios;
asimismo, siAy o, son estadisticamente diferentes de cero, indicaria que el

término de ineficiencia es la parte relevante del término de error. En otras

El poder estadistico de los modelos de frontera se encuentra profundamente
as
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palabras, la divergencia con respecto a la frontera de recaudacién potencial
esta motivada significativamente por el componente de ineficiencia.

Una criticaimportante a la estimacién de los modelos de frontera estocastica,
es que los coeficientes estimados de las variables incluidas en el término
de ineficiencia no son directamente interpretables, lo que dificulta la
cuantificacion de su efecto sobre la ineficiencia recaudatoria, esto es
porque la relacion entre dichas variables y E(u) no es lineal. Para
solventar este asunto, en este documento, se sigue a Kumbhakar, Hung-Jen y
Horncastley (2015) para calcular los efectos marginales sobre la esperanza no
condicional de E(ul) y obtener parametros interpretables.

1.3 Aproximacidon empirica

En la estimacion del MFE se debe tener en cuenta la informacién disponible
tanto para computar la parte referente a la funcién de produccién estocastica,
como la relativa al calculo del término de ineficiencia.

Para el cdlculo de la funcidén estocdstica se requiere informacién sobre los
ingresos por impuesto predial a nivel subnacional y de las variables que se
consideran determinantes para el cobro de dicho tributo, las cuales deben
captar los fundamentos (dotaciones) o insumos con los que cuentan los
municipios para ejercer su potestad fiscal,? por lo que se constituyen en la base
primordial para estimar la capacidad maxima recaudatoria de los municipios.
En este sentido, la guia légica para seleccionar esos fundamentos puede ser
el empleo de los elementos esenciales de los impuestos, a saber: el “objeto”
o el hecho generador del impuesto, el “sujeto” o la persona fisica o moral
obligada al pago, la “base” que es la cantidad sobre la cual se determina el
tributo, la “tasa o tarifa” que equivale al porcentaje o monto que se aplica
para la determinacion del importe a liquidar y la “periodicidad” o tiempo en
el que se paga la contribucién.

Mientras que para el computo del término de eficiencia se necesita tener en
cuenta, al menos, aspectos que inciden en la capacidad fiscal precitada y que
reflejan la habilidad que tiene una jurisdiccidon para administrar el gravamen
y recolectarlo, por ello, aspectos relativos a la gestién catastral y cobro del
predial,? asi como las actividades de control interno y anticorrupcion al interior

3 Bahl y Martinez-Vazquez (2007) documentan que las restricciones administrativas y los costos de
recaudacion son elementos que restringen el aumento de los ingresos por impuesto predial en paises
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del municipio, son elementos importantes a tener en consideracion.

La obtencidn de este inventario de datos representa un reto e influye en el tipo
de andlisis econométrico que se pretenda realizar, panel o cross-section. Esto
debido a que no todas las variables estan disponibles o son publicas, lo que
puede implicar la construccion de variables proxy que sean una representacion
coherente de lo que se pretende medir; asimismo, dichas variables pueden
provenir de diversas fuentes de informacidn con distintas periodicidades de
difusién y sélo coincidir en un afio dado.

Tal es el caso del andlisis presentado en este documento: la emisidon de
la informacién proveniente de censos, indicadores, datos espaciales vy
la recaudacion del impuesto predial necesaria para calcular de manera
simultdnea los dos componentes del MFE fue coincidente en el afio de
2015. En consecuencia, se realiza una evaluacidn de cross-section, siguiendo
lo propuesto por Battese y Coelli (1988) que utilizan un modelo donde la
eficiencia técnica se asume heterogénea entre municipios, pero invariante en
el tiempo.

1.4 Fuentes, datos y construccion de las variables a nivel
municipal

La obtencién o construccion de las variables usadas en este documento
atendieron a distintas estrategias de acuerdo con la disponibilidad de los
datos y la temporalidad de las fuentes.

Para el cdlculo de la funciéon de produccién se definieron varias proxies.
Respecto al “objeto” del impuesto, cabe mencionar que no existe una base de
datos unica ni informacién publica donde se pueda consultar el universo de
propiedades obligadas a cubrir el importe del tributo, entre las que pueden
estar terrenos, casas, departamentos, predios, entre otros; por lo que este
elemento se aproximé considerando la superficie urbana y rural, asi como la
densidad habitacional en cada municipio.

La informacidn relativa a las superficies fue computada mediante el uso de
capas de informacién geografica proveniente de los Conjuntos de Datos
Vectoriales de Uso del Suelo y Vegetacion, serie VI,*difundida por el Instituto

en vias de desarrollo.
4 Los conjuntos de datos vectoriales de uso del suelo y vegetacion, escala 1:250 000, son bases geoes-
paciales que contiene informacidon del uso del suelo y vegetacidn que se obtienen a partir de la aplica-
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Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Asimismo, el nUmero de viviendas
se obtuvo de la informacion de la Encuesta Intercensal 2015 (EIC-2015).
> En la estimacién de la funcion de produccion, estas variables se expresan
en logaritmos, por lo que los coeficientes estimados se consideran como
elasticidades con respecto a la variable dependiente.

En cuanto al “sujeto”, no son publicos los datos de individuos obligados a
cumplir con la contribucidn fiscal, sin embargo, aunque estuviera disponible
la informacidn, existiria un segmento de esa masa de contribuyentes que, a
pesar de los mecanismos que pudiera instrumentar la autoridad para el cobro
de la contribucidén, no estarian en posibilidades de cumplir con el pago del
impuesto —como es el caso de la poblacién que se encuentra en situacién
de pobreza. Para este aspecto se usd el porcentaje de la poblacidon que se
encuentra en condicién de pobreza y se obtuvo de los indicadores de pobreza
municipales del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social (CONEVAL)
de 2015.

Con relacion a la “base” y la “tasa”, los datos de los valores catastrales
correspondientes a las propiedades al interior de cada municipio no son
publicas, ademas de que la normativa y criterios para el calculo del importe
a pagar no es uniforme a lo largo del territorio nacional. Por lo que, con el
propdsito de abonar sobre este aspecto, se crearon variables dummies
concernientes a cambios en la tasa, valores de construccién y de terreno,
con base en la informacién del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Delegacionales 2015 (CNGMyD-2015) del INEGI. Por su parte, la recaudacion
del tributo por municipio se obtuvo de la Unidad de Coordinacién con
Entidades Federativas de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).®
Para el cémputo del término de eficiencia, la informacién correspondiente a
diversas actividades o prdcticas vinculadas con gestién catastral y cobro del
predial, asi como algunas correspondientes al control Interno y anticorrupcién

cion de técnicas de fotointerpretacion con imagenes de satélite; la versidn hace referencia al contexto
prevaleciente en 2015; para los afios posteriores no se cuenta con estos datos.

5 La Encuesta Intercensal de 2015 se llevd a cabo con el propdsito de actualizar la informacién socio-
demografica a la mitad del periodo comprendido entre el Censo de Poblaciéon y Vivienda de 2010 y el
que se realizard en 2020.

6 La informacidn se obtuvo del portal de transparencia presupuestaria https://www.transparencia-
presupuestaria.gob.mx/. El INEGI también difunde informacidn relativa a los ingresos por el impuesto
predial a través de sus estadisticas sobre Finanzas Publicas Estatales y Municipales, no obstante, en
este documento se utilizan las publicadas por la SHCP debido a que esta reporta una mayor cantidad de
municipios con valores no nulos de los montos de recaudacion del tributo.
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se obtuvieron del CNGMyD-2015.” En tanto, que la participacion porcentual
de ingresos por participaciones y aportaciones federales con respecto al total
de ingresos del municipio se calculd con las cifras procedentes de estadisticas
de las Finanzas Publicas Estatales y Municipales del INEGI.

Para tener en cuenta el aspecto politico en periodos de transicién de
gobierno, se cred una variable dummy de cambio de gobierno al interior
de los municipios que se basa en las fechas de los periodos de gestidén de
los presidentes municipales publicados por el Instituto Nacional para el
Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED).

Ademads, en las estimaciones se controlan otros aspectos como el grado de
escolaridad y la diversidad de la actividad econdmica en el municipio. La
primera variable es extraida del EIC-2015 y para la segunda se calcula un
indice de diversidad econdmica® con informacién proveniente de los Censos
Econdmicos 2014 del INEGI.

La base de datos final comprende a 1,862 municipios, en los que se encuentran
825 gobiernos locales rurales,® 975 semi-metrépolis y 62 catalogados como
metrépolis. La base no comprende a unidades territoriales que no cobraron
el impuesto ni aquellas que reportaron valores nulos de recaudacién en la
informacioén de la SHCP y tampoco se incluyen a las alcaldias de la Ciudad de
México (CDMX).20

Para la evaluacién empirica, esta base de datos se considera adecuada por
varias razones; abarca 85.6% de los municipios existentes en 2015, una vez
descontados los gobiernos locales que no cobran el tributo; la muestra,

7 Este censo se encuentra disponible en https://www.inegi.org.mx/programas/cngmd/2015/ y existen
otras ediciones para los afios de 2011, 2013 y 2017.
8 El indice se computa como la inversa del indice de Hirschman-Herfindahl:

Donde: estl.k es el nUmero de establecimientos en el municipio / pertenecientes al subsector (3 digitos)
del SCIAN k'y esSt; es el total de establecimientos en i. La abreviatura SCIAN se refiere a la clasifica-
cion del Sistema de Clasificacion Industrial de América del Norte que utiliza México en sus estadisticas
oficiales.

9 La clasificacion de los municipios atiende a los siguientes criterios: rurales son aquellos con menos
de 15 mil habitantes, semi-metrépolis comprende a localidades con una poblacion que oscila entre 15
y 300 mil habitantes y las metrépolis son lugares con mas de 300 mil habitantes.

10 La ausencia de esta informacion se explica porque no existe informacién individualizada de la recau-
dacion realizada por cada Alcaldia, de igual manera, el tomar a la CDMX como una unidad mas de obser-
vacion (municipio), no sélo seria incorrecto conceptualmente, sino que también tendria consecuencias
en los resultados, ya que por su relevancia en la recaudacién nacional de predial —30%, en promedio
entre los afios 2013 a 2017— se asumiria como un outlier o dato atipico con serias implicaciones esta-
disticas en los parametros estimados.
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concentra 83% de la recaudacién total, sin considerar el monto aportado por
la CDMX; contiene un abundante inventario de variables a nivel municipal
con las cuales se puede estimar el potencial recaudatorio de las unidades
territoriales, asi como examinar de manera detallada distintas practicas y
actividades emprendidas por los municipios que inciden en su capacidad de
captacion de ingresos.

Un asunto importante a tomar en cuenta en las estimaciones es el aspecto
de endogenidad, que puede surgir por la correlacidn entre los aspectos
no observados en la estimacién contenidos en el error idiosincratico y los
regresores. Al respecto, se tiene que las variables dependientes provienen
de censos y datos geograficos que se recolectaron un afo antes del periodo
de estudio, lo que se puede interpretar como variables rezagadas un periodo,
y en el caso, de la participacién porcentual de ingresos por participaciones
y aportaciones federales con respecto al total de ingresos del municipio, se
introduce a los modelos rezagada un afio; con esto, de manera plausible, se
asume que los regresores no se encuentran correlacionados con los errores
contemporaneos.

1.4.1 Estadistica descriptiva

En la Tabla 1, se describe la composicidn de las variables cuantitativas de la
muestra de municipios considerada en el estudio. Como puede observarse,
existe un marcado patréon entre dichas variables y el tipo de municipio. La
media de la recaudacién, superficie urbana, densidad de viviendas, grado de
escolaridad de la poblacién y diversidad econdmica son mayores cuando es
mas grande el numero de habitantes en el municipio. Asimismo, se percibe
que los municipios rurales son mas dependientes de los recursos federales
para financiar su gasto publico que los gobiernos locales clasificados como
metropolis: ademds, dichos municipios registran un mayor porcentaje
de individuos en situacién de pobreza en comparacion con las unidades
administrativas mas pobladas.
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Tabla 1: Estadistica descriptiva de variables cuantitativas

Municipios
rurales

Desviacion Observacio-
Estadisticos Media estandar Minimo Maximo nes
Ln(recaudacion) 12.21 1.88 4.09 15.84 825
Ln(superficie urbana) 0.3 1.04 -6.35 3.68 825
Ln(densidad de viviendas) [ 1.98 1.64 -3.00 7.3 825
Ln(superficie rural) 5.61 1.31 -3.73 8.7 825
% poblacién en situacion
pobreza 65.47 20.75 2.73 99.58 825
Grado escolaridad 6.97 1.18 3.61 11.29 825
indice de diversidad 5.9 2.45 0.50 13.7 825
% de part. y aport. en ing.
tot. 89.29 10.68 25.67 100 660

Municipios semi-metropolis

Desviacion Observacio-
Estadisticos Media estandar Minimo Maximo nes
Ln(recaudacién) 14.8 1.65 7.59 19.91 975
Ln(superficie urbana) 1.87 1.1 -5.14 4.89 975
Ln(densidad de viviendas) [ 3.19 1.38 -0.99 7.75 975
Ln(superficie rural) 4.82 1.25 -3.39 8.07 975
% poblacién en situacion
pobreza 58.52 17.28 14.14 99.57 975
Grado escolaridad 7.74 1.3 3.85 12.15 975
indice de diversidad 8.73 2.16 1.50 16.78 975
% de part. y aport. en ing.
tot. 82.33 12.82 31.46 99.75 867

Municipios metrépolis

Desviacion Observacio-
Estadisticos Media estandar Minimo Maximo nes
Ln(recaudacion) 18.91 0.91 16.99 20.47 62
Ln(superficie urbana) 4.51 0.65 3.32 5.85 62
Ln(densidad de viviendas) | 5.38 1.51 0.99 8.25 62
Ln(superficie rural) 4.8 2.03 -1.86 8.02 62
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% poblacién en situacion
pobreza 34.36 11.15 13.1 61.46 62
Grado escolaridad 9.96 0.68 8.53 11.06 62
indice de diversidad 11.55 2.38 6.71 16.42 62
% de part. y aport. en ing.
tot. 64.46 11.18 38.88 89.29 62

Todos los

municipios

Desviacion Observacio-
Estadisticos Media estandar Minimo Maximo nes
Ln(recaudacion) 13.79 2.35 4.09 20.47 1862
Ln(superficie urbana) 1.26 1.44 -6.35 5.85 1862
Ln(densidad de viviendas) | 2.73 1.69 -3.00 8.25 1862
Ln(superficie rural) 4.28 1.44 -3.73 8.07 1862
% poblacién en situacion
pobreza 60.79 19.66 2.73 99.58 1862
Grado escolaridad 7.47 1.37 3.61 12.15 1862
indice de diversidad 7.57 2.78 0.50 16.78 1862
% de part. y aport. en ing.
tot. 84.52 13.02 25.67 100 1589

Fuente: Elaboracidn propia. La clasificacion de los municipios es la siguiente: rurales son aquellos con
menos de 15 mil habitantes, semi-metrépolis comprende a localidades con una poblacién que oscila
entre 15 y 300 mil habitantes y las metrépolis son lugares con mas de 300 mil habitantes.

El porcentaje de gobiernos locales que realizaron modificaciones en la tasa,
valores de construccion y de terreno en los Ultimos tres afios son presentadas
en la Tabla 2. En los municipios rurales y los clasificados como semi-metrdpoli,
la mayor parte de las unidades administrativas no realizaron cambios en tales
conceptos, lo que puede estar asociado a que los incrementos en el gravamen
son politicamente impopularesy lo serian ain m4s si se toma en consideracién
gue en esas localidades existe una alta proporcién de habitantes en situacién
de pobreza, que en algunos casos puede alcanzar hasta un 99%. De manera
opuesta, el 30.6% de los municipios catalogados como metrdpoli realizaron
modificaciones a los tres aspectos y si se suman los que cambiaron dos de
ellos, se alcanza un 59.6%.

Adicionalmente, los incrementos en la tasa parecen ser menos comunes
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en los municipios asociados a metrdpolis, en comparacidon con los otros
tipos de gobiernos subnacionales. Por el contrario, la politica de ingresos
en las metrépolis apunta mas al alza de valores de terreno, respecto a
sus contrapartes. Esta conducta apunta a que en las metrdpolis existen
mecanismos o procedimientos para llevar el control y actualizacién de los
valores catastrales de las propiedades inmobiliarias, que les permitio la
administracién y aplicacion de las modificaciones realizadas.

La Tabla 3 reporta informacién de las variables cualitativas utilizadas en el
analisis que se relacionan con cambio de gobierno; practicas o actividades
realizadas por los municipios asociadas a la gestién catastral y cobro del
impuesto, y con el control interno y anticorrupcién.

Tabla 2: Cambios en tasa, valores de construccion y de terreno realizados
por los municipios
(% de municipios que realizaron el cambio)

Tipo de modificacién Rural Semi-metrépoli  Metrdpoli Todos
Sin cambios 65.7% 44 1% 24.2% 53.0%
A valores de terreno 1.9% 2.7% 9.7% 2.6%
A valores de construccion 0.5% 1.5% 1.6% 1.1%
A en tasa 7.5% 8.7% 4.8% 8.1%
A en dos caracteristicas. 12.1% 22.6% 29.0% 18.2%
A en tasa, valores de 12.2% 20.4% 30.6% 17.1%

construccién y terreno

Fuente: Elaboracion propia. La clasificacion de los municipios es la siguiente:
rurales son aquellos con menos de 15 mil habitantes, semi-metrépolis
comprende a localidades con una poblacidon que oscila entre 15 y 300 mil
habitantes y las metrépolis son lugares con mas de 300 mil habitantes.

Respecto a la gestion catastral y cobro del impuesto, las practicas o actividades
gue mas realizan los municipios de la muestra son: descuentos por pronto
pago; existencia de un sistema de gestidon catastral; vinculacidon entre el
padrdn catastral y fiscal, y valuacién de predios. Respecto al asunto de control
interno y anticorrupcién, por orden de importancia, las actividades que,
esencialmente, se observan estan relacionadas con la existencia de auditorias
o revision, presencia de un érgano de control interno y sistema de quejas.
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Tabla 3: Practicas sobre la gestion catastral y cobro del impuesto,

control interno y anticorrupcidn, y cambio de gobierno
(% de municipios que realizaron la practica o actividad)

Tipo de actividades o practicas Rurales S(teg;;?ie- Metrépoli | Todos
Gestibn catastral y cobro del impuesto
Descuentos por pronto pago 64.90% 82.50% 96.80% | 75.20%
Existe un sistema de gestion catastral  41.60% 68.80% 90.30% | 57.50%
;i/;r;(;lljlamon del padron catastral y 39.50% 56.50% 87.10% | 50.00%
“Valuacion predios un afio antes 29.80% | 58.90% | 83.90% | 46.80%
Existen mediciones en inspecciones 29.90% 58.70% 80.60% | 46.70%
Existe manual de procesos catastral 24.50% 41.90% 69.40% | 35.10%
Cxiste programa de modemizacion - 1g.18% | 33.54% | 58.06% | 27.55%
g/:;fcl’glamon padroén catastral y carto- 13.33% 29.85% 66.13% | 23.74%
' Actualizacion del padrén catastral 14.70% | 24.00% | 45.16% | 20.57%
Control interno y anticorrupcion
Existen auditorias o revision 65.80% 82.70% 90.30% | 75.50%
Existen 6rgano de control interno 45.20% 77.60% 95.20% | 63.90%
Existe sistema de quejas 42.80% 67.70% 93.50% | 57.50%
E;(;sten sanciones a servidores publi- 7.90% 25.00% 72.60% | 19.00%
mléxiste programa anticorrupcion 15.50% 19.56% 27.40% :I-é.OO%
Existe mecanismo de seguimiento 4.20% 8.20% 25.80% | 7.00%
Cambios de gobierno
2015 arfio de cambio de gobierno 37.90% 41.50% 38.70%  39.80%

Fuente: Elaboracidon propia. La clasificacién de los municipios es la siguiente: rurales son
aquellos con menos de 15 mil habitantes, semi-metrépolis comprende a localidades con una
poblacion que oscila entre 15 y 300 mil habitantes y las metrdpolis son lugares con mas de 300

mil habitantes.
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Un aspecto destacable de los datos presentados es que —exceptuando a
la variable de cambio de gobierno— en todos los casos se advierte que la
mayor proporcidon de gobiernos locales que realizan esas practicas se ubican
en los municipios clasificados como metrépolis; de hecho, se percibe que, a
mayor tamano de la localidad, mas alto es el porcentaje de municipios que
han implementado o llevado a cabo algunas de las actividades descritas en
dicha tabla.

Entérminos generales, enlatablatambiénse puede apreciar que, en promedio,
la diferencia en los porcentajes obtenidos en localidades clasificadas como
metrépolis con respecto a los semi-metrdépolis, es mas grande que la que
tienen estos ultimos con relacidn a los municipios rurales; lo que sugiere la
presencia de una marcada heterogeneidad en la adopcidn de las practicas o
actividades descritas en la Tabla 3 y que puede incidir en la recaudacion del
tributo.

I.5 Resultados
11.L5.1 Estimacion de la funcion de produccidon estocastica

En esta subseccidn se presentan las estimaciones que se obtienen al computar
la funcién de produccion estocastica. Los modelos presentados consideran los
fundamentos o insumos con los que cuentan los municipios para el cobro del
impuesto predial; en tales especificaciones se incluyen variables de control
para tomar en cuenta tanto aspectos indirectos como aquellos directamente
observables que inciden en el pago de la contribucidn.

En la primera columna de la tabla 4 se observa que aumentos en la superficie
urbana se encuentran asociados a incrementos en la recaudacién de predial,
con una elasticidad de 0.985 y significativa al 1%. De igual manera, la densidad
de viviendas muestra una relacién positiva y altamente significativa con los
ingresos por predial. De acuerdo con la suma de los coeficientes computados
de las dos variables, se asumiria que la funcidn de produccién acusaria
rendimientos crecientes a escala.

No obstante, este resultado puede ser reflejo de distintos fenémenos, por
ejemplo, aumentos sustanciales por los cambios de predios de uso rural a
urbano, que implican incrementos en los valores comerciales y catastrales de
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la propiedad, siendo el uUltimo importe el que por lo regular se toma como
la “base” de la contribucién. También, puede estar recogiendo un efecto de
tamaiio, asociado a grandes areas urbanas, en donde el valor del suelo es
superior respecto al ofertado en muchos municipios, esto a pesar de tener la
misma extension de tierra. Otro aspectoasociado adicho efecto, esla presencia
de poblacién con mayor grado de escolaridad que estaria favoreciendo el
cumplimiento de los contribuyentes; asimismo, los centros urbanos tienen
mayores ventajas, administrativas, técnicas y logisticas para recaudar mas en
comparacién con municipios con menores extensiones urbanas.

La densidad de viviendas ademas de formar parte del “objeto”, capta otro tipo
de aspectos, a saber, dreas con alta densidad de hogares se encuentran
vinculadas con una mayor actividad econdmica, como negocios, restaurantes,
comercios, escuelas, universidades, entre otros, los cuales tienen también un
papel importante en el aumento de la masa de contribuyentes. Aunado a
esto, se esperaria recaudar con mayor facilidad en lugares donde la poblacién
se encuentre menos dispersa. Los estadisticos del modelo arrojan que Ay o,
son estadisticamente diferentes de cero, esto indica que el término de
ineficiencia es la parte relevante del término de error.

En la siguiente estimaciéon (columna 2) se incluye a la superficie rural, la cual
exhibe una elasticidad de 0.297 con una significancia estadistica al 1%. Con
la incorporacion de esta variable se obtiene una disminucién en la magnitud
del coeficiente de la superficie urbana; lo que puede obedecer a que el valor
catastral (la “base”) en predios rurales se encuentravinculado con su capacidad
o potencial productivo, asi como su cercania con centros de consumidores.
Esto ultimo, supondria que predios rurales productivos en las proximidades
de dreas de consumo son relevantes en la recaudacion.

Para tomar en consideraciéon la capacidad que tiene el “sujeto” para hacer
frente a sus compromisos fiscales, en la columna 3 se utiliza al porcentaje de
poblacién en situacién de pobreza. El parametro arroja que, en municipios
con una alta proporciéon de personas en pobreza, los ingresos por predial son
menores. Asimismo, a diferencia de la estimacidn inicial, en esta especificaciéon
se percibe que el parametro correspondiente a la superficie urbana disminuye
44.1% en su dimension al pasar de 0.985 a 0.551; esto sugiere que la cantidad
de predios existentes, no necesariamente per se tiene emparejado el pago del
impuesto, sino que este depende de la solvencia econdmica que tienen los
contribuyentes para cumplir con sus obligaciones fiscales.

III
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Tabla 4. Estimacion de la funcion de frontera estocastica
Variable dependiente: Ln recaudacién de impuesto predial

Regresores (1)

)

®)

(4)

®)

(6)

)

(8)

Ln(super-
ficie 0.985**

urbana) (28.81)

Ln(densi-
dad de 0.230**

viviendas)  (11.76)

Ln(super-
ficie

rural)

% pobla-
cién en

situacion
pobreza

0.844**
(20.05)

0.323**
(11.95)

0.297**
(7.26)

0.551**
(15.47)

0.398**
(16.95)

0.364**
(9.68)

-0.0436™*

(-22.91)

0.530**
(14.79)

0.377*
(16.35)

0.352**
(9.87)

-0.0399**

(-20.97)

Categoria de referencia municipios sin cambios=0

A valores de

terreno

A valores de

construc-
cion

A tasa

0.527**
2.77)

0.704**

(4.08)

0.194*
(2.19)

0.477*
(14.00)

0.325**
(12.60)

0.378**
(10.84)

-0.0290**

(-10.45)

0.542*
(2.93)

0.722**

(4.09)

0.184*
(2.04)

0.431**
(12.77)

0.306**
(13.86)

0.259**
(7.80)

-0.0338**

(-18.71)

0.396**
(2.62)

0.613**

(3.24)

0.144+
(1.72)

0.405**
(12.24)

0.288**
(11.87)

0.287**
(8.89)

-0.0286™*

(-11.08)

0.417*
(2.76)

0.633**

(3.39)

0.141+
(1.67)

0.293**
(9.48)

0.187**
(7.53)

0.238*
(7.80)

-0.0261**

(-10.65)

0.389*
(2.50)

0.667**

(3.53)

0.117
(1.40)
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A en dos
de tres
valores: 0.753** 0.767** 0.625** 0.640** 0.643**
terreno,
construc. o
tasa (11.30) (11.66) (9.51) (9.77) (10.65)
A valores
terreno, 0.563** 0.554** 0.485** 0.483** 0.478**
construc-
cién y tasa (8.20) (8.34) (7.61) (7.67) (7.66)
Grado 0.222** 0.118** 0.141**
Escolaridad (5.38) (3.03) (3.87)
indice de 0.186** 0.171** 0.155**
diversidad (14.24) (13.17) (12.26)
Categoria de referencia municipio rural=0
Semi-me-
trépoli 0.550**
(8.08)
Metrépoli 1.931**
(11.79)
Constante  13.23**  12.19** 14.45* 14.02** 11.79** 12.92** 11.81** 11.89**
(54.42) (60.44) (60.32) (25.38) (56.74) (27.75) (29.70)
o, 2.20* 2.05*  1.72* 1.63* 1.64* 1.563* 1.54* 1.55**
(5.92) (6.98) (7.17) (7.12) (7.45) (7.09) (7.33) (7.79)
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o 0.84*  0.86* 077" 077"  0.73* 0.73* 0.71% 0.65**
(8.19)  (8.04) (8.56) (9.86) (9.39) (11.63)  (11.16)  (11.15)

A 2.60*™ 236 2.23* 211 2.24* 2.07** 217 2.38**
(6.57) (7.76)  (9.29) (9.4) (10.48) (10.21) (11.02) (13.29)

Chi-squa-

red 18354 2078.8 3337.0 3657.2 3858.6 4150.9 4278.6 5206.8

log likeli-

hood -3475.3 -3388.5 -3085.5 -3027.1 -2980.8 -2921.9 -2893.3 -2833.5

Observa-

ciones 1905 1877 1870 1870 1863 1869 1862 1862

Estimaciones mediante un Modelo de Frontera Estocastica de cross-section basado en Battese
y Coelli (1988), la distribucion del término de ineficiencia es half-normal. Los estadisticos (en
paréntesis) son construidos usando errores estandar robustos. Las marcas **, * y + indican un

nivel de significancia de 1%, 5% y 10%, respectivamente.

Para abonar en la estimacidn respecto a otros elementos que se vinculan con
el pago del impuesto, en las siguientes regresiones se incluyen el grado de
escolaridad promedio de educacién y un indice de diversidad econdmica. En la
primera situacién, se manifiesta por el hecho de que un mayor nivel educativo
puede promover el cumplimiento tributario; ademas, otro mecanismo
indirecto puede ser via ingreso: individuos con alta formacion académica
tienden a tener alto salarios y estos, a su vez, ser proclives al pago de sus
contribuciones.'! La segunda variable controla la heterogeneidad existente
en la capacidad econdmica entre las unidades administrativas y que incide
directamente en la ampliacion o disminucidn de la masa de contribuyentes.
Enlascolumnas5y 6, se observa queincrementos en el grado de escolaridad de
la poblacién y en la actividad econdmica favorecen la recaudacién del tributo;
en términos generales, en ambas especificaciones se percibe, nuevamente,
un descenso en los coeficientes presentados en la regresion 4.

11 Este aspecto, se considera internalizado en el variable de pobreza, dado que para su medicion
multidimensional que sigue el CONEVAL, la variable de ingresos es considerada.
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En la séptima columna, se combinan todas las variables usadas previamente.
Al confrontar los coeficientes reportados en comparacién con los informados
en la columna 4, se percibe una reduccion generalizada en la magnitud y en
el caso de la dummy correspondiente al cambio en la tasa su significancia
estadistica casi desaparece. Esto sugiere que la variacidon en la tasa no es
una medida tan efectiva para la captacién de recursos, como lo puede ser el
aumento en el nUmero de contribuyentes.

Enlaregresionfinal de latabla 4, seincluyen variables dummies relativas al tipo
de municipio, con esto se controlan la heterogeneidad en las caracteristicas
no observables entre las unidades territoriales, entre las que se ubican las
asociadas al efecto tamafio mencionado con anterioridad; desemejanzas en la
legislacién aplicada para el cdmputo de los valores catastrales, de construccién
y de terreno; diferencias socioecondmicas; efectos de la evolucion de la
economia nacional al interior del municipio, entre otros.

Lo que se obtiene es que todas las variables cuantitativas y cualitativas son
purgadas cuando se consideran dichas caracteristicas. Con lo cual, de manera
preliminar y sin considerar aun la estimacion del término de ineficiencia, se
observa en la columna 12 que la elasticidad de la superficie urbana asciende a
0.293, equiparable a un tercio de lo informado inicialmente para esta variable,
por lo que a una ampliaciéon de 10% en dicha area significaria un aumento en
la recaudacion de 2.83%=[exp(0.293*In(1.1))-1)*100]. Incrementos de igual
magnitud en la densidad de viviendas y en la superficie rural ocasionarian
crecimientos enlosingresos por predial de 1.8% Y 2.29%, de manera respectiva.
Bajo la condicidn de ceteris paribus, un alza de un punto porcentual en la
proporcidn de personas en situacién de pobreza tendria asociada una baja de
2.4% en la recaudacion.

También, en igualdad de condiciones, municipios que realizaron cambios
de manera simultdnea en la tasa, asi como los valores de construccién y
de terreno, presentaron ingresos superiores en 47.8%; asimismo, el nivel
educativo y la diversidad econdmica permanecen como factores que inciden
positivamente sobre la recaudacion.
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1.L5.2 Estimacion simultdnea de la funcion de produccidn
estocastica y el término de ineficiencia

En este apartado se informan los resultados de la estimacion conjunta de
la funcidén de produccion estocdstica y el término de ineficiencia. Para fines
ilustrativos los hallazgos se presentan en dos partes, la primera considera el
efecto de diversas variables relacionadas con la gestion catastral y el cobro
del impuesto, asi como las trasferencias de recursos, sobre el término de
ineficiencia; en la segunda, se toman en cuenta aspectos relacionados con
medidas de control interno y anticorrupcién.

a) Efecto de trasferencias de recursos, la gestidon catastral y el cobro del

impuesto en el término de ineficiencia

A manera de referencia, la primera columna de la tabla 5 reproduce la ultima
regresion de la tabla 4. En las siguientes 9 especificaciones (columnas 2 a 10) se
consideran distintas variables dummies con las que se examinan la existencia
de distintos aspectos de la gestién catastral y cobro de la contribucién y su
incidencia sobre la ineficiencia tributaria. En todos los casos la explicacién
se realiza con respecto a la categoria de comparacién que corresponde a los
municipios que exhiben la ausencia del aspecto analizado en igualdad de
circunstancias.

Asi en la segunda regresidon se encuentra que el haber implementado un
programa de modernizacion catastral'?> favorecio la eficiencia recaudatoria
de los gobiernos subnacionales. El objetivo de este programa fue fortalecer
los ingresos propios municipales a través de incrementar la recaudacién del
impuesto predial, mediante la actualizacién del padrén de contribuyentes y
mejoramiento de la eficiencia administrativa.

De manera especifica, también se hallé que la existencia de un sistema de
gestion catastral contribuye a la disminucion de la brecha entre la recaudacion
real y la potencial (columna 3). Debido a que la automatizacién de la gestién
catastral, mediante el uso de las tecnologias de la informacién, puede agilizar
desde la consulta de informacion catastral hasta la emision del cobro de la
contribucidn, el control de los pagos, adeudos y aplicacion de beneficios

12 Esfuerzos en la materia se pueden citar, el Programa de Modernizacidén de los Registros Publicos
de la Propiedad y Catastro implementado por la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(SEDATU) y el implementado por Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (Banobras).

196



REVISTA FINANZAS PUBLICAS

fiscales, entre otros.

Otro factor que favorece la disminucién de la ineficiencia es la presencia de
manuales de procesos (columna 4) los cuales sirven para documentar de forma
ordenada los procedimientos administrativos para la realizacién de avaluos,
cambios de propietario o traslados de dominio, certificaciones, cesiones de
derechos, rectificaciones de informacidn catastral, por mencionar algunos.
En la especificacion 5 se evalua la incidencia que tuvo la actualizacién de la
informacion del padrén catastral (valores técnicos del predio) un afio antes,
la cual resultd positiva para el fomento de la eficiencia recaudatoria de los
municipios, lo que puede atribuirse a que permite conocer, entre otras cosas,
nuevos datos relacionados con las caracteristicas de los predios: si cambiaron
de categoria de rurales a urbanos; modificaciones o cambios de extensién
realizados a las propiedades que agregaron valor a la misma; inmuebles y
predios que se agregan a la base de contribuyentes obligados, entre otros;
por lo que su desactualizacién afecta la correcta determinacion del impuesto.
Por otro lado, el grado de integracién entre los padrones catastral y fiscal
es fundamental para el cobro del predial, ya que el primero representa el
inventario de inmuebles que contiene todas las caracteristicas necesarias
para determinar correctamente la base tributaria del impuesto sobre la cual
puede emitirse el segundo. En este sentido, los municipios que han podido
vincular ambos padrones exhiben un menor nivel de ineficiencia con respecto
a otras unidades administrativas que no realizaron esta actividad (columna 6).
Igual de sustancial para mejorar el esfuerzo fiscal, son los nexos de
informacion entre el padrén catastral y la cartografia (columna 7), debido a
que la actualizacién de esta ultima facilita la deteccidn, localizacion y adicion
en el registro catastral de nuevas propiedades, ampliaciones, cambios y
correcciones de discrepancias, o reformas en las propiedades que no han sido
manifestadas por los contribuyentes; elementos que permiten a los gobiernos
subnacionales asegurar la calidad de la informacién para el cobro del
impuesto. En complemento a lo anterior, la ejecucidon de mediciones durante
los procesos de inspeccion de campo ayuda a la determinacién y reevaluacién
de los valores de los inmuebles e incide directamente en la actualizacion del
padrdn catastral. Al respecto, en la octava regresion se detecta que el llevar a
cabo esas labores representa un elemento positivo en el esfuerzo tributario.
Una estrategia de politica de ingresos tradicionalmente implementada por
muchos municipios con el propésito de incrementar la recaudacién del
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impuesto, es el otorgamiento de descuentos por pronto pago. Esto no sélo
significa recursos anticipados para las tesorerias, sino que es un mecanismo
paraatraer a contribuyentes morososy reinsertarlos dentro del ciclo tributario.
En la evaluacion presentada en la novena regresion se obtiene evidencia en
favor de este supuesto al observarse una relacién negativa con relacién al
término de ineficiencia.

En la décima especificacién se detecta que la variable que capta si las unidades
administrativas realizaron procesos de valuacidn catastral de predios un
ano antes, contribuye a una reduccidn en la diferencia entre la recaudacion
real y la potencial. Este tipo de medidas lo que busca es evitar rezagos en
la actualizacion de los valores que sirven para determinar la base gravable;
no obstante, muchos de los municipios, lo que hacen tradicionalmente,
es simplemente actualizar los valores catastrales aplicando un factor que
considera Unicamente el aspecto inflacionario, sin internalizar el cambio del
valor real del inmueble.

En la columna 11 se exhiben los resultados de todas las dummies que fueron
presentadas de manera individual. En ella se distinguen que tres de las nueve
variables utilizadas se vuelven insignificantes, lo que puede obedecer a que
las restantes absorben o contabilizan su efecto. Por ejemplo, en municipios
gue llevan a cabo practicas de gestidn catastral y cobro de manera paralela, es
altamente probable que realicen labores permanentes de vinculacién entre
su padrén catastral y fiscal. De la misma forma, el emprender actividades
de valuacion de predios seguramente derivé en la actualizacidn del padrén
catastral.

Para la doceava especificaciéon se muestra la estimacion previa, pero en
esta ocasion, se consideran las seis dummies que fueron estadisticamente
significativas. Los resultados alcanzados presentan caracteristicas interesantes.
En contraste con la primera columna —salvo la superficie urbana, la densidad

13 En la actualidad en México existe un debate sobre el otorgamiento, en general, de descuentos en
el pago de los tributos, puesto que representan una pérdida de recaudacidn para la hacienda publica
local conocida como gasto fiscal. Los argumentos en favor son diversos y comprenden desde aquellos
que sefialan que son un incentivo para el cumplimiento tributario de los contribuyentes y el retorno de
aquellos fuera del ciclo tributario, hasta los que lo ven como un medio para obtener recursos adelan-
tados, o bien, como un instrumento de politica fiscal para el apoyo a las personas con menos recursos.
Algunos de los razonamientos en contra afirman que en muchos de los casos los descuentos no se en-
cuentran correctamente focalizados o son otorgados discrecionalmente por parte de las autoridades o
se administran de manera incorrecta, lo que ocasiona un boquete en las finanzas municipales y pueden
menguar la equidad tributaria.
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deviviendasy el nivel educativo— todas las variables registran una disminucion
en los coeficientes computados; en términos generales, este comportamiento
esta presente en la mayoria de las regresiones mostradas entre las columnas
2 a 11. Una posible hipotesis, que explica porque algunas variables exhiben
un incremento, es que mejoras o buenas practicas en la gestidon catastral y
recoleccidon de la contribucién propician la generacion de economias de
escala en la administracion del tributo, hecho que es mas aprovechado en
localidades de mayor tamafio; '* esto en linea con lo sefialado por De Cesare
(2012).

Finalmente, diversos autores (Canavire y Zuiiiga, 2015; Slack y Bird, 2014; Sour,
2008; Zuiiiga, 2010) han seialado que las transferencias de recursos federales
gue reciben los gobiernos locales, representan un elemento que desincentiva
el esfuerzo fiscal; una mayor inaccion en la materia se traduce en una menor
generacion de ingresos propios, lo que promueve una gestion administrativa
ineficiente. Para probar esta conjetura, en la columna 12 se introduce en el
modelo de ineficiencia una variable que cuantifica cuanto representan los
ingresos por aportaciones y participaciones dentro de los ingresos totales de
los municipios. El coeficiente computado apunta a que conforme aumenta la
dependencia financiera del municipio mayor serd la ineficiencia en el cobro
del impuesto predial.

Una critica importante a la estimacion de los modelos de frontera estocastica,
es que los coeficientes estimados de las variables incluidas en el término
de ineficiencia no son directamente interpretables, lo que dificulta Ila
cuantificacion de su efecto sobre la ineficiencia recaudatoria, esto es porque
la relacion entre dichas variables 'y E(ul) no es lineal.

14 En este sentido, las unidades administrativas en areas urbanas tienen a su disposicion un mercado
laboral mas preparado lo que puede facilitar su contratacién para la implementacion y realizaciéon de
tareas complejas al interior de los municipios, como es el uso de sistemas informaticos, la valuacién o
inspeccién de predios que puede requerir personal de cierto perfil, manejo de instrumentos tecnold-
gicos para la realizacién de mediciones, etcétera; este capital humano contribuiria al incremento de
la productividad media del trabajo. Indicios de lo anterior, se pueden percibir en distintas regresiones
mostradas en la Tabla 5 en el que el parametro asociado al grado de escolaridad de la poblacién aumen-
ta cuando se evaluan las variables dicotémicas asociados a las labores mencionadas.

15 Por su parte, Unda y Moreno (2015) y Unda (2017) encuentran un comportamiento contrario, al
concluir que las transferencias se relacionan positivamente con la recaudacion del tributo. Al respec-
to, se considera que los dos resultados no son contradictorios, ya que los ingresos por predial de los
municipios han registrado un incremento en los ultimos afios al igual que las transferencias, de ahi la
correlacién positiva; no obstante, la tendencia de la recaudacion del tributo como porcentaje de los
ingresos municipales es decreciente.
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Para poder interpretar los parametros estimados en el término de ineficiencia,
se sigue Kumbhakar, Hung-Jen y Horncastley (2015) y se calculan los efectos
marginales sobre la esperanza no condicional de E(ul) De esta manera, para
las variables incluidas en el modelo de ineficiencia de la columnas 12 y 13 se
reportan en corchetes los efectos marginales computados. En el caso de la
variable correspondiente al porcentaje de las participaciones y aportaciones
dentro de los ingresos totales de los municipios, que se muestra en la columna
13, se tiene que el incremento de un punto porcentual en dicha variable
propicia, en promedio, un aumento en la ineficiencia de 2.7%.

El efecto marginal negativo referente a la existencia un programa de
modernizacion al interior del municipio, implica un mejor manejo de los
fundamentos o insumos. Es decir, en promedio, los gobiernos que tienen
esta caracteristica, en igualdad condiciones, reducen la ineficiencia técnica
en 18.7%; esto con respecto al resto de municipios. Por su parte, el efecto
marginal relativo a la presencia de un sistema de gestidn catastral involucra,
en promedio, una baja del 60.6% en la ineficiencia. Comparaciones similares
respecto a la existencia de un manual de procesos catastrales, la vinculacidn
entre el padrén catastral y la cartografia, descuentos por pronto pago y
valuacién de predios, involucran, en promedio y a igualdad de circunstancias,
disminuciones en le ineficiencia técnica del orden de 20.6, 31.5, 38.3 y 39.3,
por ciento, de manera respectiva.

b) Efecto del control interno, programa anticorrupcion

El tema de corrupcidon adquiere relevancia en la administraciéon de las
contribuciones en los municipios, ya que limita su capacidad de administracion
catastral y tributaria. Respecto al cobro de predial, la entrega de sobornos
para obtener licencias, las retribuciones indebidas otorgadas a los inspectores
y supervisores para no reportar inmuebles o registrar incorrectamente
valuaciones de propiedades, la expedicion de boletas de liquidacién del
tributo con descuentos o subsidios no procedentes, asi como los pagos no
enterados a la autoridad, entre otras, son algunas de las practicas que afectan
la captacién de recursos.
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Para tomar en cuenta este asunto, en las columnas 2 a 7 se examinan de
manera individual distintas dummies que captan la existencia de diversas
medidas implementadas por los municipios relacionadas con ese tépico. Por
su parte, en la primera regresidén se muestra la estimacion final de la tabla 6,
la cual se utiliza como la especificacién en comparacion.

En la segunda regresién se advierte que las unidades territoriales que
instauraron un programa anticorrupcion al interior de su administracién,
presentaron un aumento en sus ingresos por predial, en comparacién con
los municipios sin dicho programa. La instrumentacidn de este tipo de
medidas permite establecer los pardmetros de probidad que deben seguir los
funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones.

Un resultado similar se distingue cuando se analiza la existencia de un Organo
de Control Interno (OIC) en los municipios (columna 3); el signo del parametro
calculado apunta a que la presencia de este érgano favorece a atenuar la
distancia entre la recaudacion real y la potencial. La importancia de contar
con un control interno radica en que propicia el cumplimiento de los objetivos
institucionales y la rendicién de cuentas.

Entre las facultades que tienen los OIC se encuentran las de hacer revisiones,
atender las quejas impuestas por los ciudadanos, aplicar sanciones a los
servidores publicos y llevar a cabo mecanismos de seguimiento. Al examinar
de manera individual, la realizacién de estas acciones se observa (columnas 4
a 7), que la aplicacién de estas atribuciones por parte de los OIC al interior de
las unidades territoriales se vincula con una mayor recaudacion, salvo en el
caso de la existencia de mecanismo de seguimiento.

En la octava especificacién se combinan todas las variables utilizadas
previamente y se encuentra que Unicamente el parametro correspondiente a
la presencia de un OIC tiene significancia estadistica. Lo que sugiere que dicho
aspecto recoge el efecto agregado del resto de labores evaluadas respecto al
control interno y medidas anticorrupcién.

Asimismo, entre las regresiones de las columnas 2 a 8 se percibe, en
general, que los pardmetros estimados registran una baja con relacidn a
los presentados en la primera regresion, y en particular, los asociados a la
superficie urbanayla densidad de viviendas magnifican sutamafio. Esto Ultimo
obedece a que también las labores de control interno permiten aprovechar
mejor las economias de escala en la administracion del tributo mediante
la minimizacidon de acciones discrecionales por parte de los funcionarios al
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interior del municipio.

Como explica Unda (2018), la recaudacién del impuesto predial puede
verse afectada por consideraciones politicas, esto porque las implicaciones
electorales de incrementos en el gravamen es una medida que suele ser muy
impopular. Para tener en cuenta este factor, en la novena regresién de la tabla
6 se incorpora una variable binaria que toma el valor de uno si en el afio 2015,
periodo de estudio, se llevd a cabo un cambio de gobierno y cero en cualquier
otro caso.

Losresultados apuntanaque, enigualdad de circunstancias, los municipios que
experimentaron un proceso transiciéon de un gobierno a otro, experimentaron
una disminucién en su capacidad recaudatoria, posiblemente vinculada con
decisiones politicas de no incrementar los valores de las construcciones y la
tierra, ademds de una mayor lentitud en la gestion catastral y cobro del tributo,
como se puede apreciar en los coeficientes estimados de dichas variables.
Asimismo, de la Ultimaregresion se puede extraeralgunos aspectos destacados
respecto a las variables que inciden en la ineficiencia técnica, por ejemplo,
los efectos marginales después de controlar por diversos aspectos apuntan
a que un alza de un punto porcentual en la participacion de las aportaciones
y participaciones dentro de los ingresos totales del municipio, tiene asociado
un incremento de 2.5% en la ineficiencia.

Por su parte, y en igualdad de circunstancias, los municipios que cuentan con
un sistema de gestidn catastral registran una ineficiencia 53.8% menor con
respecto a los que no lo tienen. De manera similar, la presencia de un OIC
favorece la reduccion de la distancia entre la recaudaciéon potencial y la real
en 57.1%, en comparacion con los gobiernos locales que no cuentan con este
tipo de organismo. Municipios en ainos electorales, registran un aumentoenla
ineficiencia recaudatoria de 14.4% a diferencia de los gobiernos subnacionales
gue no experimentaron ese proceso politico.

En lo que respecta a la funcion de produccion, se tiene que un aumento de
un punto porcentual en la proporcién de personas en situacién de pobreza
implica una disminucién en la recaudacion de 1.7 por ciento. Un crecimiento
de 1% en el area urbana, trae como consecuencia un aumento de 4.17% en
la captacidn de ingresos por predial; variaciones en la misma magnitud y
sentido, en la densidad de viviendas y la superficie se encuentran asociadas
a incrementos de 2.06 y 1.62%, en la generacién de recursos por predial, en
ese orden.
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Conclusiones

Enlaevaluaciénpresentadaenestedocumentoseaportannuevasexplicaciones
a un tema, que, aunque no es nuevo, sigue vigente en los temas de politica
publica de México. A la luz de los resultados obtenidos de las estimaciones,
se encuentra soporte para afirmar que la recaudacion del impuesto predial
obedece a multiples factores. La evidencia estadistica apunta a la existencia
de diversos aspectos que favorecen y restringen la captacion del gravamen.

La modernizacion catastral, el uso de tecnologias de lainformacion —traducido
en la existencia de un sistema de gestidn catastral—, la utilizacién de manuales
de procesos catastrales, las vinculaciones entre el padrdn catastral vis-a-vis el
padron fiscal y la cartografia, una politica de ingresos que otorgue descuentos
por pronto pago y una valuacién catastral de predios, son medidas asociadas
a la gestion y cobro del tributo que contribuyen a incrementar la eficiencia
recaudatoria de los gobiernos locales. De la misma forma, la existencia de
mecanismos de control interno y la aplicaciéon de programas anticorrupcién
al interior de los municipios incide positivamente en la obtencién de ingresos
por predial.
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Tabla 6: Estimacion simultanea de la frontera de produccion
estocastica y el modelo de ineficiencia técnica (variables de
gestion catastral y cobro del impuesto, transferencias federales,
control interno y anticorrupcion, y cambio de gobierno en el
modelo de ineficiencia)

Variable dependiente: Ln recaudacién de impuesto predial

Regresores 4] 12) 3 4 (5) 18} # (2 )]
Modelo de frontera de produccidn

Ln{superficie 0.3g3™ 0388 o412 0.328™ 0.2e8™ 0.387™ 0.385™ 0414 o417

urbana) (13.10) [(13.17) (13.74) (13.23) (1240)  (1328)  (13.17) (13.85) (13.87)

Ln{densidad de 0. 10 0190 0.204™ 0.128™ 0.1o0a8™ 0.1g7™ 0.198™ 0.202"" 0202

viviendas) (0.57) (9.58) (0.28) (9.55) (0.58) (9.48) [9.51) (8.786) 9.72)

Ln{superficie oATT 0174 0.1ga™ 0.175"™ o.170™ 0.173™ 0.176™ 0.164"" 0.1g2""

rural) (8.87) (8.81) (6.85) (6.85) (6.58) (6.58) (6.81) (8.54) (6.45)

% poblacian en -0.0180™  D.oi63™ -0.0169™ -0.0155™ -D.0185™ -0.0183™ -0.0150™ L0171 0.7

situacin pobreza (-7.50) (-7.60) (-7.89) (-7.27) (-7.85)  (-7.55)  (-7.44) (-8.02) (-2.35)

‘Categoria de referencia municipios sin cambios=0

4 valores de 0.332" 0.323" 0.322* D.323" 0.334" 0.330" 0.334™ 0.317" 0.326"

femena (2.55) (2.51) (252) (2.47) (2.58) (2.57) [2.58) (2.40) [2.55)

4 valores de 0.a7e 0.358+ 0.388" 0.388° 0386+ 0284 0378 0.382" 0.38¢"

construccién (2.01) (1.83) (2.14) (2.08) (1.04) (2.08) (2.00) (2.07) (2.09)

Atasa 0.0220 0.0270 0.0285 0.0107 0.0250 0.0268 0.0200 0.0265 0.0263
(0.28) (0.33) (0.28) (0.13) (0.31) (0.33) (0.37) (0.34) (0.34)

A en dos de tres valores: 0370 0389 0.3g2™ 0368 0.388™ 0.381™ 0.368™ 0.358™" 0.arze

femeno, construc. o tasa (8.48) (B.4T) (6.39) (B.45) (6.:47) (6.35) (B.48) (8.23) 16.57)

A valores terreno, 0237 0.23g™ o.2zg™ o.2ar 0.23ar™ 0.231™ 0.2a5™ D.227" 0.23g™

construccitn y tasa 4.03) (4.08) (387 (4.05) (4.10) (3.88) (4.01) (3.20) 4.11)

Grado o110 o.108™ o.ogva™ o111 o102 0.106™ o0.110™ 0.023a6" 0.0827™

Escolaridad (3.55) (3.48) (3.18) (3.56) (3.32) (3.38) (3.56) (3.03) (2.63)

indice de 0.120 [V ed B o.1ig™ 0121 D.119™ 0.118™ 0.121™ o118 011

diversidad (10.43) [10.48) (10.37) (10.47) (1040)  (10.38)  (10.48) (10.24) (10.38)

Categoria de referencia municipio rural=0

Semi-metropoli 0364 0,384 0_2a0™ D356 0340 0.358™ 0.364™ 0203 o.2o5"
(5.49) (5.51) (4.30) (5.37) (5.34) (5.40) (5.50) (4.45) [4.48)

Metropali 1.514™ 1.504™ 1.420™ 1.508™ 1.501™ 1.480™ 1.507 1.414™ 1.429™
(10.58) (10.51) (10.00) (10.54) (1062)  (10.47)  (10.58) (10.02) (10.12)

Constante 11.78™ 11.83™ 11.94™ 11.74™ 11.@2™ 11.80™ 11.78™ 12.03™ 12.13™
(24.02) (34.14) (35.32) (23.50) (35.18)  (33.55)  (34.08) (35.14) (35.12)

Modelo de ineficiencia

‘% de ing. de part. 0.0526 00504 0.0501* 0.0830" 0.0478*  0.0402"  0.0510" 0.0481°" [0.025] 0.0480"", [0.025]

y aport. n ing. tot. 3.81) (2.82) (4.43) (3.33) (3.51) (3.87) (3.20) {4.00) [4.13)

i Existencia programa de -0.352" -0.338" -0.238 -0.312+ -0.270 -0.323+ -0.333" -0.193, [-0.103] -0.164, [-0.085]

modemizacién? (-2.03) (-1.98) -1.21) -1.74) (-1.53)  (-187)  (-1.88) (-1.01) (-0.84)

i Existencia sistema de -1.13g™ -2 -1.046™ -1.080"" -1.051™ 117 1119 D.ee1™, [0.520] -1.028™, [0.538]

gestion catastral? (-8.93) (-B.84) (-5.85) (-6.08) (-8.34)  (-858) (883 (-5.32) (-5.58)

i Existencia manual de -0.380" 0314+ -0.382" o413 -0.330+ -0.3G1" -0.371" -0.310, [-0.185]  -0.343+, [-0.1749]

proceses catastral? (-2.15) 1.72) (-1.88) -2.18) (-1.78)  (-204)  {-2.09) (-1.63) {-1.82)

iActualizacion del -0.583" -0.578"" -0.410 -0.560" -0.580™  -0.53%™ -0.585" 0388, [-0.207] -0.385, [-0.201]
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padrén catastral? (-2.84) (-2.83) (-1.54) (-2.67) (272) (258 (279) [-1.53) (-1.53)

gVinculacién padrén 07z -0.Gag™ -0.557™ -0E7TE"™ 0707 -0718*™ -0.714™ D563 [0.300] -0.576"", [-0.302]

catastral y fiscal? (-5.28) (-5.26) (-4.05) (-4.88) (-5.25) (-5.45) (-5.29) -4.23) (-4.19)

gVinculacion padron 0740 0.731™ -0.857™ -0.724 -0.680™ -0.BE2*™ -0.723" 0503 [D.317] -0.654"", [0.242]

catas. y cartografia? (-4.25) (-4.34) (-3.75) (-3.08) (-4.08) (-3.87) (-4.24) (-3.51) -3.81)

¢ Eniste Programa -0.5@2™ -0.271. [-0.145]

anticomupeian? (-3.48) -1.51)

¢ Existe drgano de -1.210™ -0.874™, [0.520] -1.080"", [-0.571]

control intema? -7.22) (-5.15) (-5.62)

;Eniste auditoria 0408 -0.102, [-0.054]

o revision? (-3.60) {-0.80)

¢ Eniste sistema -0E72" 0246 [-0.131]  -0.285+, [-0.149]

de quejas? (-4.77) (-1.48) (-1.68)

i Existe sanciones -0Foi -0.402, [-0.214]

aserv. pub.? (-3.03) (-1.60)

¢ Eniste mecanismo -0.538 0.0288, [0.020]

Seguimiente? {-1.48) (0,08}

i Afo de cambio de 0.278", [D.144]

gobiemo? (2.15)

Constante -2.881" -2.644" -2.456" -2.705+ -2.237+ -2.532" -2.730" -1.857+ -2.310"
(-2.20) [-2.18) (-2.28) -1.82) (-176)  (-209)  (-2.14) (-1.88) (-2.09)

Chi-squared 4582.8 4588.2 4768.3 4831.5 4650.0 4740.2 4598.9 4778.3 4738.2

log likelihood -2088 & -2083.0 -2047 5 -2080.8 -20737 20821  -20870 -2042.1 -2042.6

Observaciones 1581 1581 1581 1581 1581 1581 1581 1581 1581

Estimacicnes mediante un Modelo de Frontera Estocastica de cross-section basado en Battese y Coelli (1888), la distribucion del término de ineficiencia es
half-normal. Los estadisticos (en paréntesis} son construidos usando emores estandar robusios. Los efecios marginales se encueniran entre corchetes. Las

marcas ™", " y + indican un nivel de significancia de 1%, 5% y 10%. respectivamente.

Estimaciones mediante un Modelo de Frontera Estocastica de cross-
section basado en Battese y Coelli (1988), la distribucion del término
de ineficiencia es half-normal. Los estadisticos (en paréntesis) son
construidos usando errores estandar robustos. Los efectos marginales
se encuentran entre corchetes. Las marcas **, * y + indican un nivel de

significancia de 1%, 5% y 10%, respectivamente.
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Encontraparte, unamayordependenciafinancieradelosrecursos provenientes
de la federacién y el elemento politico en los cambios de gobierno generan
externalidades negativas que pueden verse traducidas en una pereza en
la recoleccidn del tributo y una inaccién en la aplicacion de las potestades
recaudatorias. El aumento de la poblacién en situacion de pobreza, también
se erige como un elemento que limita la recoleccién de la contribucion.

En términos de politica publica, no existe una “bala de plata” que atienda
todos los aspectos a la vez; por el contrario, lo que se recomienda emprender
multiples estrategias acordes a la diversidad de factores aqui destacados.

Antes de mirar al exterior, lo que se debe conocer es “lo que ha funcionado”
a nivel nacional. Si existen practicas favorables en la gestién y cobro del
impuesto, como las antes mencionadas, que han servido en muchos gobiernos
locales, lo légico seria buscar replicarlas en el resto de municipios; en especial
en aquellos que son rurales y semi-metrdpoli.

Una via para financiar la modernizacidn de los sistemas de recaudacion podria
ser la aplicacion de los recursos provenientes de algunos fondos del ramo
33. El Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de
las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN-DF) prevé
el uso de recursos para la modernizacidon de los sistemas de recaudacion
locales, por su parte, el Fondo para la Infraestructura Social Municipal y de
las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FISMDF) contempla entre
sus posibles opciones de gasto la actualizacién de catastro municipal, padrén
de contribuyentes y/o tarifas;' cabe sefialar que, actualmente, el gasto en
los rubros antes mencionados no es tan representativos al interior de dichos
fondos (ASF, 2018a y 2018b).

Sinduda, paraavanzaren el combate ala corrupcién alinterior de los gobiernos
subnacionales, se tienen que fortalecer los drganos internos. Las practicas
corruptas pueden generar implicitamente un costo extra en el cobro de la
contribucién que grava de manera adicional a los ciudadanos. La corrupcion

16 Esto a través del Programa de Desarrollo Institucional Municipal y de las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (PRODIMDF), el cual representa un 2% del FISMDF.
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distorsiona la base tributaria, mediante la captura de los responsables de
realizar su determinacion y afecta el pago de la contribucion.

En cuanto a la dependencia de ingresos provenientes de la federacién, una de
las estrategias fue apoyarse en la infraestructura de los gobiernos estatales. La
reforma fiscal de 2014 modificé el Fondo de Fomento Municipal para incluir un
incentivo a la coordinacidn estado-municipio para recaudar dicho impuesto,
en donde los gobiernos estatales sean los responsables de la recaudacion de
la contribucion. El incentivo consistié en repartir a los municipios que tengan
un convenio de recaudacién estado-municipio, el 30% del excedente del
Fondo con base en el incremento del predial. Sin embargo, en la actualidad Ia
recoleccidn coordinada de este tributo no es una practicacomun. Una hipdtesis
para explicar este fendmeno es que la reforma fiscal mencionada brindd
incentivos a los municipios para coordinarse con los gobiernos estatales, pero
estos son insuficientes para motivar a las administraciones de las entidades,
teniendo en cuenta que ellas asumirian el costo politico de aumentar tasas o
tarifas y valores catastrales ante la poblacidn.

En el aspecto politico también existen avances, en 2014 se realizd una reforma
electoral de 2014 que permitié la reeleccién de presidentes municipales y
legisladores, asi como las candidaturas independientes, que podria incidir
favorablemente en la reduccién de la rotacién del personal responsable de
la gestion, en el ambito municipal, de esta contribucién; no obstante, sera
necesario analizar su efecto sobre la recaudacién con informacién mas
abundante.

Quiza una de las reflexiones mas relevantes derivadas de los resultados del
analisis expuesto en este documento es el posicionamiento del combate a la
pobreza como un objetivo con implicaciones de indole fiscal, ademas, de las
consabidas de caracter social, y que propugnan por la atencién urgente de
este problema que continla siendo analizado, tanto desde |la academia hasta
las esferas gubernamentales; a fin de contrarrestar sus efectos perniciosos y
aumentar la calidad de vida de la poblacién. En las ultimas décadas México
puso en marcha diferentes programas sociales para combatirla, como el
programa federal PROSPERA (antes Oportunidades), cuyo objetivo era
combatir la pobreza extrema con apoyos en educacidn, salud e ingresos.
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Los resultados aportados por el CONEVALY dan cuenta que la poblacién en
situacién de pobreza en 2016 fue menor en comparacién con tres mediciones
similares pasadas que se levantaron cada dos afios, empero, aln existe mucho
trabajo por delante en este tema.

Finalmente, es relevante destacar que el alcance de esta investigacién tiene
sus limitantes. El periodo de analisis es corto, lo deseable seria realizar
una evaluacion con una temporalidad mas amplia, en la cual se pudieran
implementar otras técnicas mas robustas, como las de panel. Existen otros
aspectos que quedan fuera del andlisis presentado y que pueden incidir en la
recaudacion de predial que tiene que ver con instrumentos de politica fiscal,
como es el envio de cartas invitacidn con diferentes tipos de mensajes bajo
un enfoque de economia de comportamiento, programas de regularizacion
fiscal —que permiten la captacion de ingresos no recurrentes—,*® asi como el
otorgamiento de beneficios fiscales, por mencionar algunos de ellos.

17 Comunicado de prensa del CONEVAL numero 09 del 30 de agosto de 2017. Disponible en: https://
www.coneval.org.mx/SalaPrensa/Comunicadosprensa/Documents/Comunicado-09-Medicion-pobre-
za-2016.pdf

18 Se consideran no recurrentes, debido a que se obtuvieron brindando incentivos a la poblaciéon para
el pago, mediante la condonacién de multas fiscales, recargos, gastos de ejecucion ordinarios, entre
otros. Asimismo, esta medida es efectiva sélo si su aplicacién es de manera ocasional y por un tiempo
limitado (Uchitelle, 1989).
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Resumen ejecutivo

La deuda publica como porcentaje del PIB de México, ha tenido una tendencia
creciente los ultimos 20 afos, debido a constantes déficits primarios y a la
dinamica de la deuda, que han afectado la solvencia del gobierno mexicano.
El presente trabajo tiene tres objetivos principales: realizar un analisis de los
determinantes de los componentes de la deuda publica, evaluar la sostenibili-
dad de la politica fiscal en el periodo de 2000 a 2018 y realizar una evaluacién
prospectiva de la sostenibilidad de la politica fiscal para el periodo de 2000-
2024.

Esta investigacion comienza definiendo la deuda publica y su relacién con
los déficits publicos. Posteriormente, se revisa la literatura con el objetivo de
comprender la importancia de mantener niveles de deuda sostenibles para
generar un entorno macroeconémico estable, ademas se revisan las difer-
entes definiciones de sostenibilidad. Subsiguientemente, se describe el marco
tedrico de la dinamica de la deuda, explicando y derivando los componentes
que afectan el nivel de deuda, compuesto en tres grandes factores. El primero
es la dindmica automatica de la deuda que se integra del efecto de las sigui-
entes variables macroecondmicas: crecimiento econdmico real, las tasas de
interés reales y el tipo de cambio. El segundo componente son los balances
primarios y finalmente el tercer componente es el ajuste por los flujos y stock
de la deuda.

Posteriormente, se realizd un analisis de las finanzas publicas de México en
el periodo de 2000 a 2018, con el objetivo de identificar la evolucidn de los
determinantes de los déficits: los ingresos y egresos. Ademas, se realiza un
analisis del perfil de la deuda publica mexicana y se identifican los compo-
nentes que la han afectado durante estos 18 afios. Finalmente, se elabora un
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analisis de la sostenibilidad de la deuda del periodo de 2000 a 2018, emple-
ando 3 metodologias, las cuales se derivan de la dindmica de la deuda expli-
cada con antelacion, las primeras dos realizan un analisis ex-post y la ultima
ex-ante. La primera metodologia consiste en dos indicadores que nos sefalan
la sostenibilidad de la politica fiscal en cada afio de estudio. La segunda met-
odologia es econométrica, esta se divide en el analisis de cointegracién y es-
timacion de coeficientes entre ingreso y gasto, y la estimacién de curvas de
reaccion fiscal, ambos métodos se centran en la definicion de sostenibilidad
a largo plazo utilizando la condicién de transversalidad y finalmente para la
ultima metodologia se emplea el analisis sostenible de deuda (DSA) del FMI
para evaluar distintos escenarios en los préoximos 6 afos.

Los resultados obtenidos sefialan que el principal componente que ha incre-
mentado la deuda bruta publica no son los déficits primarios, por el contrario,
son los ajustes de flujos y stock de la deuda que han incrementado la deuda
en mas de 25 puntos del PIB en el periodo de estudio. Este resultado no es
aislado, Jaramillo, Mulas-Granados, y Kimani (2017) encuentran a través de
una muestra de 179 episodios de altos episodios de deuda publica de 1945
a 2014 en economias avanzadas y emergentes, que el principal componente
creador de deuda es el derivado por los ajustes de flujos y stock de la deuda,
es decir, de la realizacidn de pasivos contingentes, gastos cuasi-fiscales o la
correccion de la falta de informacidn previa de déficits, entre otros. Por lo que
resulta de gran relevancia tomar en cuenta estos ajustes en la planeacion de
la politica fiscal, y profundizar en el estudio de este componente debido a la
escaza literatura econdmica.

En el andlisis de las finanzas publicas, se encontraron problemas estructura-
les en la politica de ingresos y egresos, debido a que los egresos crecieron a
mayores tasas que los ingresos, generando problemas de déficit estructural,
a pesar de las reglas fiscales que se han implementado, como lo sefalan los
coeficientes de ingreso-gasto estimados. Una de las razones es la baja recau-
dacién tributaria, actualmente la recaudacién tributaria oscila entre el 13%
del PIB, cantidad muy inferior respecto al promedio de América Latina y el
Caribe que es de 23.1% del PIB en 2015 y el promedio de los paises de la OCDE
que fue de 34% del PIB en 2015 (OECD, 2018). Los problemas en la politica
de egresos se originan debido a una baja nivel de inversion publica y un alto
nivel de gasto corriente, ademads de que las rentas petroleras no se destinan a
proyectos de inversion para PEMEX (Moreno-Brid & Ros Bosch, 2009).

218



REVISTA FINANZAS PUBLICAS

Durante el periodo 2000-2018, la mayor parte del periodo se implementd una
politica fiscal no sostenible que generd una deuda bruta de 24.1 puntos del
PIB en 18 afios, sin embargo, cabe destacar que la mayor parte de esta deuda
se generd a partir de un punto de inflexién derivado de la crisis econdmica
internacional en 2008, como lo revelan los indicadores calculados de Talvi y
Végh, y el indicador de consistencia fiscal Blanchard. Se calcularon las fun-
ciones de reaccidn fiscal propuestas por Bohn (2007) y Ostry, Ghosh, Kim y
Qureshi (2010), en ambos casos la respuesta del balance primario ante au-
mentos de la deuda es negativa, lo que caracteriza un crecimiento exponen-
cial de la deuda en el periodo.

Ademas, ante estos resultados se sugiere que el gobierno ha ignorado la deu-
da al plantear la politica fiscal de largo plazo.

Por ultimo, se estimd un escenario de la evolucion de la deuda para el perio-
do 2019-2024, ademas se estimaron diversos escenarios incorporando shocks
macro-fiscales negativos. Los resultados sefialan que la trayectoria de la deuda
bruta como proporcién del PIB podria alcanzar el umbral que histéricamente
ha representado el nivel en el que los paises emergentes se han enfrentado
episodios de estrés fiscal que oscila alrededor de 52% del PIB (Comision Eu-
ropea, 2019). Un supuesto importante, es la integracion del comportamiento
histérico de los ajustes de flujo y stock de la deuda a las proyecciones de deuda
como proporcion del PIB, ya que, de no hacerlo, se podria subestimar el bal-
ance primario requerido para estabilizar el nivel de deuda. Las estimaciones
obtenidas sefalan que el balance primario necesario para estabilizar el nivel
de deuda oscila alrededor del 2% del PIB, esta meta se puede conseguir de 2
maneras a través de austeridad fiscal o incrementos en los niveles de recau-
dacidn. Es importante mencionar que, de continuar con la implementacién de
politicas fiscales no sostenibles, las politicas econdmicas tanto a nivel macro-
econdmico como microeconémico se volveran insostenibles como se sefiald
en la literatura revisada. Si tal fendmeno ocurre, entonces los desequilibrios
fiscales implicarian la necesidad de ajustes mds grandes afectando la estabil-
idad macroecondmica.
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1. Introduccion

La deuda publica como porcentaje del PIB de México ha tenido una tendencia
creciente los ultimos 20 afos, debido a constantes déficits primarios y a la
dindmica de la deuda, que han afectado la solvencia del gobierno mexicano.
El presente trabajo tiene tres objetivos principales: realizar un analisis
de los determinantes de los componentes de la deuda publica, evaluar la
sostenibilidad de la politica fiscal en el periodo de 2000 a 2018 vy realizar una
evaluacion prospectiva de la sostenibilidad de la politica fiscal para el periodo
de 2000-2024.

Esta investigacion comienza definiendo la deuda publica y su relacién con
los déficits publicos. Posteriormente, se revisa la literatura con el objetivo
de comprender la importancia de mantener niveles de deuda sostenibles
para generar un entorno macroecondmico estable, ademds se revisan las
diferentes definiciones de sostenibilidad. Subsiguientemente, se describe
el marco tedrico de la dindmica de la deuda, explicando y derivando los
componentes que afectan el nivel de deuda, compuesto en tres grandes
factores. El primero es la dindmica automatica de la deuda que se integra del
efecto de las siguientes variables macroecondmicas: crecimiento econémico
real, las tasas de interés reales y el tipo de cambio. El segundo componente
son los balances primarios y finalmente el tercer componente es el ajuste por
los flujos y stock de la deuda.

Posteriormente, se realizd un analisis de las finanzas publicas de México en
el periodo de 2000 a 2018, con el objetivo de identificar la evolucién de los
determinantes de los déficits: los ingresos y egresos. Ademas, se realiza un
analisis del perfil de la deuda publica mexicanay se identifican los componentes
que la han afectado durante estos 18 afios. Finalmente, se elabora un analisis
de la sostenibilidad de la deuda del periodo de 2000 a 2018, empleando 3
metodologias, las cuales se derivan de la dindmica de la deuda explicada
con antelacion, las primeras dos realizan un andlisis ex-post y la Ultima ex-
ante. La primera metodologia consiste en dos indicadores que nos sefalan
la sostenibilidad de la politica fiscal en cada afio de estudio. La segunda
metodologia es econométrica, esta se divide en el andlisis de cointegraciony
estimacion de coeficientes entre ingreso y gasto, y la estimacidon de curvas de
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reaccion fiscal, ambos métodos se centran en la definicidon de sostenibilidad
a largo plazo utilizando la condicién de transversalidad y finalmente para la
ultima metodologia se emplea el analisis sostenible de deuda (DSA) del FMI
para evaluar distintos escenarios en los préximos 6 afios.
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1 El marco tedrico de la deuda publica.
1.1  Déficit publico y deuda publica

El déficit publico se refiere a la situacidn que se produce cuando los ingresos
son menores a los gastos del sector publico, suele denominarse déficit fiscal
(Stiglitz, 2003). Existen 3 maneras mediante que el gobierno puede financiar
su déficit fiscal: la deuda publica, el uso de reservas de moneda extranjera o
la emision de papel moneda. La forma mds accesible para que un gobierno
financie su déficit a corto plazo sin comprometer la estabilidad de los
fundamentales econdmicos es la emisidn de bonos por parte de la tesoreria
gue son adquiridos por agentes privados, estos bonos constituyen la deuda
publica, la cual el Fondo Monetario Internacional (2018) la define como todas
las obligaciones financieras que requieren pago de intereses y/o principal por
parte de todos los cuerpos gubernamentales de una nacién al acreedor en
una fecha futura.

Una de las principales causas de la creacion de déficits publicos en México y
economias Latinoamericanas es el incremento injustificado del gasto publico
permanente cuando condiciones externas como pueden ser los aumentos del
precio de las materias primas, contribuyen a un incremento temporal de los
ingresos, si bien es incuestionable los beneficios del gasto publico en mejorar
las condiciones sociales y otras necesidades del sector publico, es necesario
considerar el principio cardinal de finanzas publicas como lo sefialan Sancak
, Xing , & Velloso (2010), el gasto publico permanente solamente debe ser
financiado por ingresos publicos permanentes, de no seguir este principio
cuando las condiciones econdmicas externas no sean favorables, aumentan
la fragilidad fiscal de los paises. Otra razén generadora de déficits se debe a
la alta elasticidad con respecto al PIB, de la base tributaria lo que genera que
en etapas de recesion del ciclo econdmico los ingresos decrezcan, generando
mayores déficits.

A pesar que tradicionalmente se sefiala a los déficits publicos como los
principales generadores de deuda publica, Mulas-Granados y Kimani (2017)
encuentran a través de una muestra de 179 episodios de altos episodios de
deuda publica que los principales generadores de deuda no son los déficits
primarios, ni el decrecimiento del crecimiento econdmico, ni el crecimiento
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del costo financiero, mas bien obedece a un aumento imprevisto en el saldo
de la deuda, que se deriva de ajustes de flujos y stock de la deuda, realizaciéon
de pasivos contingentes, gastos cuasi-fiscales o la correccion de la falta de
informacidn previa de déficits, entre otros, por lo que toma gran relevancia
tomar en cuenta los ajustes de flujo y stock de la deuda.

1.2 Consecuencias de un crecimiento no sostenible de la
deuda publica

Ladeudapublicahasidounfendmenoampliamente estudiado, principalmente
cuando incrementos insostenibles de deuda afectan la estabilidad
macroecondmica de paises desarrollados y en vias de desarrollo, por ejemplo,
la crisis de la deuda latinoamericana en los 80’s y la crisis financiera de Estados
Unidos en 2008. México no ha sido ajeno a estas crisis, ya que, como muchos
paises en vias desarrollo, son los principales afectados cuando se producen
incrementos insostenibles de la deuda publica y actualmente toma relevancia
debido a que el promedio de deuda publica de los mercados emergentes
alcanza el 50% del Producto Interno Bruto, el mayor nivel desde la crisis de la
deuda en los 80’s (Callan, Bendary, & Sequeira, 2019). Ante este panorama,
es de conveniencia conocer las consecuencias de un crecimiento insostenible
de la deuda publica para la implementacién de politicas fiscales que anticipen
escenarios adversos a nivel internacional, aumentando el espacio fiscal para
la implementacién de politicas anticiclicas.

A pesar de que México no presenta las condiciones macroecondmicas que
exhibié en la década de los 80’s como los son un tipo de cambio fijo, alta
dependencia al petrdleo, entre otros factores que se explicaran en préximo
capitulo, México y algunos de sus vecinos de Latinoamérica presentan
problemas de déficit publico, bajo crecimiento econdmico, depreciacién
cambiaria y presiones macroecondmicas externas, que generan un ambiente
de fragilidad fiscal. La principal preocupacién en estos paises es la politica
fiscal que se ha implementado, como se sefiala el Banco Mundial (2018). El
Banco Mundial seiiala que un bajo déficit a largo plazo y por lo tanto menores
niveles de deuda ayudan a consolidar fundamentales econémicos como lo
son la disminucion de inflacidn mediante la reduccién del financiamiento
inflacionario debido a que a largo plazo solamente el impuesto inflacionario
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puede financiar un permanente déficit fiscal. Asimismo, dado que lainflacién es
un impuesto regresivo, bajos niveles inflacionarios contribuyen a la reduccién
de la pobreza, ademas una menor inflacién disminuye la incertidumbre en
las expectativas de las empresas e individuos lo que afecta positivamente
la inversién y el crecimiento econdmico a largo plazo. Por el contrario, altos
niveles de inflacién generan costosas distorsiones microecondmicas debido a
que se afectan los precios relativos y reduciendo el contenido informativo de
los precios.

De los principales efectos empiricos del financiamiento del déficit fiscal con
aumentos de la deuda publica, como lo sefalan Larrain y Sachs (2013) es la
postergacion del momento en la que se desatara la inflacion, ya que si bien
se proveen los recursos requeridos en el momento, estos deberan pagarse
en el futuro, adicionando el pago de intereses que a la larga aumentara los
gastos de gobierno, incrementando mas el déficit, eventualmente el resultado
serd un endeudamiento hoy a expensas de una mayor tasa inflacionaria en el
futuro. Asimismo, si el gobierno trata de pagar los intereses endeuddndose
mas, la razén de deuda/PIB tenderd a crecer a través del tiempo y en algin
momento los privados tenedores de bonos optaran por descartar los bonos
del gobierno en sus portafolios de inversién debido a que sus expectativas
de pago de los bonos se reducen. Sin embargo, postergar la inflacién pude
ser de utilidad, ya que se da tiempo al gobierno para implementar ajustes
fiscales, por ejemplo, recortes al gasto publico o implementacion de politicas
tributarias que a la larga disminuiran el déficit.

En el estudio de Barquero & Marin (2017) proveen evidencia empirica
que respalda la tesis que un aumento en la relacion deuda/PIB esta
significativamente y fuertemente asociado con la alta inflacion en los paises
en desarrollo endeudados, después de controlar el crecimiento del dinero y
el crecimiento econdmico real, sin embargo, esta relacién no es vélida para
paises desarrollados. Conjuntamente, a pesar del importante papel de la
politica monetaria en la gestion de las expectativas de inflacién, la politica
fiscal podria ser un factor dominante para la evolucion de la inflacion en los
paises en desarrollo altamente endeudados.

Diversos estudios, (Kumar & Woo, 2010; Arellano, Atkeson, & Wright, 2015;
Checherita-Westphal & Jacquinot, 2018; FMI, 2011; Bernardini & Forni,
2017), seialan que un nivel de deuda publica no sostenible se traduce en
un menor crecimiento real (per cdpita) del PIB, un menor gasto primario,
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menos flexibilidad para llevar a cabo una politica contra ciclica, mayores
probabilidades de default, crisis de divisas o bancarias, un aumento en primas
de riesgo crediticio y disminuye la resiliencia de la economia ante los shocks
de tasa de interés y crecimiento econdmico, de aqui la importancia de tener
finanzas publicas sostenibles.

Kumar y Woo (2010) realizan un estudio donde demuestran con evidencia
empirica a través de una panel de economias avanzadas y emergentes para el
periodo de 1970- 2007, una relacién inversa entre en nivel inicial de deuda
y el crecimiento econdmico, reflejando principalmente una desaceleracion
del crecimiento de la productividad del trabajo, debido a una reduccién en la
inversidon y menor crecimiento del stock de capital por trabajador. Asimismo,
incrementos en la deuda publica tienen efectos negativos en el crecimiento
econdémico. Otros estudios (Reinhart & Rogoff, 2010) y (Reinhart, Reinhart, &
Rogoff, 2012; Cecchetti, Mohanty, & Zampolli, 2011) encuentran resultados
similares, un nivel elevado de deuda publica se relaciona con menores tasas
de crecimiento econdmico.

El Fondo Monetario Internacional (2011) sefiala que cuanto mayor sea el nivel
de deuda publica, mas probable es que la politica fiscal y la deuda publica
sean insostenibles, una de las razones por lo que sucede es que deuda mas
alta demanda un superavit primario mas alto para sostenerla. Ademas, un
nivel alto de deuda generalmente se asocia con tasas de interés mas altas
y posiblemente un crecimiento mas bajo, por lo que se requiere un saldo
primario mas alto para atenderlo.

Otro riesgo de grandes déficits independientemente de cdmo se estén
financiando es una caida en las entradas de capital privado que puede resultar
en una parada repentina debido a la desconfianza de los inversionistas.
(Arellano, Atkeson, & Wright, 2015; Calvo, 1998)

Cole y Kehoe (2000) sefalan a través de un estudio empirico que altos niveles
de deuda simultaneamente con un perfil de vencimiento de la deuda muy
corto, generan que los paises sean vulnerables al riesgo de refinanciacién
debido a las grandes necesidades de financiamiento y eventualmente resulta
en una crisis de deuda, particularmente Cole y Kehoe (1996) examinan los
detalles de la crisis mexicana de 1996, en donde si bien la razon deuda/PIB
no era muy alta para estandares internacionales, el perfil de vencimiento muy
corto género que México entrara a la zona de crisis.
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1.3 Definiciones de sostenibilidad de la deuda

Ya sefialadas las razones por la el gobierno debe mantener los niveles de deuda
hay un nivel sostenible, surgen la pregunta de équé es la sostenibilidad de la
deuda publica?, si bien diversos autores plantean diferentes definiciones y
condiciones para definirladeuda publica, las mas relevantes las sefiala el Fondo
Monetario Internacional (2018) que las agrupa en una definicién académica,
una pragmatica y una de economia politica. La primera hace referencia que se
debe cumplir una condicidn de solvencia Inter temporal, esta es que el stock
de deuda inicial de un pais mas el valor presente de los futuros flujos de gasto
primario debe ser igual al valor presente de los futuros flujos de ingreso. La
definicion pragmatica hace referencia a que la deuda de un pais es sostenible
si las estimaciones de la relacién de deuda y PIB son estables o declinan a
través del tiempo, ademas de que las relaciones deben ser suficiente bajos
para evitar una situacién de default. Pragmatismo se refiere a que la relacién
entre la deuda y la capacidad para pagar es fundamental para evitar crisis de
deuda y para ser sostenible, la deuda no puede crecer mas rapido que los
ingresos y cualquier otra capacidad para pagarla. La definicién de economia
politica sefiala que la deuda es sostenible si se cumple la condicion de que un
pais no tendra en el futuro la necesidad de renegociar, reestructurar, tendra
default o necesitara hacer ajustes de politica increiblemente grandes.

La definicién de deuda publica sostenible implica la existencia de varios
conceptos estrechamente relacionados como la solvencia y la liquidez. La
solvencia hace referencia a que un pais puede cumplir sus obligaciones sus
obligaciones financieras de largo plazo, es decir; el pais es solvente si puede
ser capaz de pagar su deuda actual con el valor descontado presente de todos
los balances primarios proyectados. Liquidez hace referencia a la capacidad de
un pais para cumplir con sus obligaciones financieras a corto plazo, es decir;
un pais es liquido si los activos y el financiamiento disponible son suficientes
para cumplir o renovar sus pasivos que vencen. En este trabajo se va a utilizar
principalmente la condicién de solvencia que garantiza la sostenibilidad de la
deuda a mediano y largo plazo.

Sefialar los umbrales para niveles sostenibles de deuda publica no es tarea
sencilla, ya que no hay una definicién generalizada sobre los que precisamente
constituye un nivel sostenible de deuda, ya que la literatura provee diferentes
métodos para evaluar la sostenibilidad de la deuda a partir de diferentes
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variables y horizontes de tiempo, pero generalmente se relacionan con los
canales por los cuales los altos niveles de deuda generan desequilibrios
econdmicos como los mencionados anteriormente. Diversos estudios (FMI,
2011; Ghosh, Kim, Mendoza, Ostry, & Qureshi, 2011) sefialan dos conceptos
ampliamente estudiados el nivel maximo de deuda sostenible y el nivel de
deuda a largo plazo. El primero se define como el nivel a partir del cual es
probable o inevitable un evento de estrés de deuda. Las estimaciones se basan
en la identificacidon de eventos definidos de estrés de deuda, con enfoques
estadisticos utilizados para estimar los umbrales de deuda relacionados, o
en la evaluaciéon de las funciones de reaccion de las politicas para aumentar
los niveles de deuda. Para las economias avanzadas, la mediana de las
estimaciones oscila entre el 80 y el 192 por ciento del PIB, mientras que para
las economias emergentes es de 35 a 77 por ciento del PIB.

El nivel de deuda a largo plazo se define como el nivel en el cual la deuda/PIB
converge a largo plazo, siempre que la relacién deuda/PIB real no supere el
nivel maximo de deuda sostenible. Las estimaciones se obtienen utilizando
los registros de seguimiento de la politica fiscal y los promedios histéricos del
crecimiento y las tasas de interés. A través de estudios empiricos previamente
existentes, las estimaciones de la mediana de los paises oscilan entre 50y 75
por ciento del PIB para las economias emergentes.

1.4 Ladinamica de la deuda publica para una economia
cerrada

Para comenzar el andlisis de la deuda se debe entender los determinantes de
la deuda publica y su dindmica. Los principales componentes de la deuda en el
tiempo t son el balance primario en tiempo t, la deuda en el periodo anterior
t-1 (Mahdavi, 2014; Bohn, 1998; 2008; Neck & Sturm, 2008).

De = D¢y +AD, (1)
DR=G,-T, (2)

Donde D, esladeudaeneltiempot, D, , esladeudaen el periodo anteriora
t,y AD; esel cambio de la deuda entre el tiempo ty t-1. DP, hace referencia
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al déficit en el balance primario en el tiempo t, T son los ingresos del gobierno
del gobierno en el periodo t y G, es el gasto del gobierno excluyendo los
intereses en el periodo t. Cabe destacar que la, la tasa de interés y el tipo de
cambio y otros flujos del gobierno influyen en el cambio de la deuda, para
simplificar la restriccidn presupuestaria primero se obtendrd la ecuacion
para economias cerradas y posteriormente para economias abiertas. Para
determinar los flujos de la restriccidon presupuestaria se obtiene la siguiente

restriccion.
ADE == DPL- + I.D[-_-l + OFI— - DE - Df—l (3)

Donde iD, , es el pago de interés del periodo t de la deuda del periodo
anterior y OF se refiere a otros flujos no incluidos en los ingresos y gastos
del gobierno, ademas de otras formas de financiamiento distintas a la deuda.
Derivar la ecuacién de la dindmica de la deuda para una economia cerrada
considerando los otros flujos iguales a cero.

D,=(1+i,)D_ +DF. (4)

Consideramos d,, d, |, dp, con relacion al PIB y reescribimos la condicién.

d - (d+7) ,
(1+)
Donde g, se refiere al crecimiento real del PIBy 7, la tasa de interés real en
el periodo t, de este modo la deuda/PIB del periodo t es igual a la deuda en
el periodo anterior veces la relacién tasa interés y crecimiento econdmico
menos el balance primario como proporcién del PIB. Realizando una resta
de la deuda del periodo anterior a ambas partes de la ecuacién 5 obtenemos.

., +dp, (5)

r _—
d-d =08y a4 (e
(1"‘8;)

En la ecuacion 6 se puede observar que un aumento o disminucidn de la deuda
AD; va a corresponder a un cambio en el déficit primario y/o la dinamica
automatica de la deuda que va a depender de la relacion de la tasa de interés
real y el crecimiento econémico real, variables exdgenas al gobierno. Si 7, < g,
la deuda aumentay 7, > g, la deuda disminuye en el periodo t.
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_(n-g) )
bpt - (1+g,) dt—l (7)

Si se considera que se estabiliza la deuda a d,, es decir el cambio de la
deuda d, —d, | esigual 0 en la ecuacion 6, podemos derivar la ecuacion 7 en
donde podemos determinar una politica fiscal sostenible determinada por
el balance primario necesario para mantener constante el nivel de deuda,
este balance primario debe cubrir al menos el costo efectivo de intereses
sobre la deuda del periodo anterior ya que el superdvit primario tendra que
aumentar directamente con el tamano de |la deuda del periodo anterior si
rn>g,.

Del andlisis anterior podemos derivar una segunda politica fiscal sostenible
(Neck & Sturm, 2008) que considera la evolucion de deuda a mediano plazo
gue es interpretada como una reduccion de la relacion deuda sobre PIB sobre
un dado horizonte de tiempo hacia un objetivo de deuda sobre PIB. Esta
interpretacién de sostenibilidad de deuda es principalmente justificada por
gue los gobiernos con altos niveles de deuda son menos flexibles a responder
a shocks adversos, como altos costo financiero de la deuda, costo que deja

poco espacio para la intervencién de politica fiscal.

Adeyy =deyy —de = (r = g)de + dpeys (8)

Considerando la restriccidn presupuestaria del gobierno de la ecuacion 8, se
determina que, para reducir la deuda sobre PIB, el superavit primario debe
ser mayor al costo financiero de la deuda, que se expresa como:

bp., 2(r-g)d, (9)

La ecuaciéon anterior se refiere que la deuda sobre PIB aumentard
indefinidamente si la tasa real de interés excede el crecimiento real del PIB a
no ser que el balance primario genere suficientes superavits.

1 Para realizar el analisis mas didactico se utiliz6 la siguiente igualdad -XXX=XXX, es el balance primario.
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1.4.1 La condicion de transversalidad

A partir de la ecuacién 5, se deriva la condicién Inter temporal de los flujos
de la restriccion presupuestaria, en donde la principal condicion es que el
gobierno no debe correr un esquema Ponzi, es decir, que la deuda inicial debe
ser cubierta por los futuros superdvits primarios, forzando a que si el gobierno
tiene una deuda inicial debe tener superavits primarios en el futuro, esta
condicién también se le conoce como condicidn de transversalidad.

© t

Z{dptnw]+do =0 (10)

= e (1+7)
Donde d, es la actual deuda/PIB, esta ecuacién implica que para que se
cumpla la condicion de sostenibilidad debe haber ausencia de default ya que
el valor presente descontado de los déficits primarios mas el valor de la deuda
actual debe serigual a 0 (Neck & Sturm, 2008). Esta condicion no quiere decir
que en presencia de deuda se requiere solamente superavit, sino que los
déficits futuros deben ser compensados con los suficientes superavits para
que se cumpla esta condicidn. Para resumir, existe una relacion intima entre
deuda y déficit.

1.5 Ladindmica de la deuda publica para una economia
abierta

México al ser una economia abierta, el gobierno tiene acceso a los mercados
internacionales de capital e histéricamente ha realizado uso de estos
mercados por lo que es necesario examinar la dindmica de la deuda para una
economia abierta, utilizando la metodologia del FMI (2013; 2018). Primero se
construye la restriccidon presupuestaria del gobierno considerando que puede
endeudarse del exterior, donde Df’ es el total de la deuda doméstica, D’
es el total de la deuda denominada en moneda extranjeray e. es el tipo de
cambio nominal.

D, =D’ +eDf (11)

t
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A partir de la restriccién presupuestaria se puede obtener los flujos de la
restriccion presupuestaria donde itd es la tasa de interés nominal en el
mercado doméstico y i/ es la tasa de interés nominal de los mercados del
exterior.

D! +eD; =(1+i ) D!, +(1+i )¢, D, + DP, +OF,. (12)

!
- - - e D,
La restriccion 12 se pde reescribir como la restriccién 13, donde «, | = =1
t-1
. . € —€e._
esel porcentaje de deuda extranjerarespecto el totaldeladeuday ¢, =
es la tasa de depreciacion del tipo de cambio. €

D, =(1+i')(1-a, ) D, +(1+i ), ,(1+£)D, ,+ DE, +OF, (13)

Posteriormente, se divide la ecuacion 13 sobre el PIB nominal para obtener

la relacidon de deuda sobre el PIB y poder medir la carga de la deuda, donde

7, es la tasa de inflacién domésticay i = ¢, |if +(1—a,_1i,d) es el promedio

ponderado de la tasa de interés doméstica y del exterior.

p 1+itw+a,_15t(l+i,f)d p "
T (leg)(lem) TR (14)

1+i" +a, ¢, (1+itf)
(1+gt)(1+7rt)

=0 (15)

Se resta la deuda del periodo anterior a ambas partes de la ecuacién para
identificar la dinamica de la deuda como se observa en la ecuacion 16 para
observar las contribuciones a la variacién de la deuda. Organizando la ecuacién
16 mediante algebra obtenemos la ecuacién 17 en donde se puede observar
cuatro factores que contribuyen al cambio de la deuda. El primero hace
referencia a una relacidn positiva de la tasa de interés real efectiva respecto
al crecimiento de la deuda, el segundo una relacién negativa del crecimiento
econdmico real, la tercera una relacién positiva con el tipo de cambio y por
ultimo una relacidn positiva con el déficit primario y otros flujos, es decir una
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mayor tasa de interés, depreciacion del tipo de cambio, déficits primarios y
otros flujos afectan el nivel de deuda sobre el PIB de manera positiva mientras
gue una mayor crecimiento y superavits primarios disminuyen el nivel de
deuda sobre PIB. Cabe mencionar que la contribucién de la depreciacién del
tipo de cambio y de latasa de interés extranjera va a depender de la proporcion
de deuda extranjera sobre el total de deuda que un pais posea.

Adyy = (0, — 1)d;—y + dpe + of; (16)

i —me(1+ge) gt p_ 1 &4 (1+i§)
=4t - = 1, t _ 2 (17
Adpyq (tg) e de—y TrgnGrmy Lt-1 + ~d;; +dp, +of2, (17)

(1+g)(1+me)

Contribucion de  Contribucion del ~ Contribucion de la Contribucion del déficit
la tasa de interés crecimiento real del depreciacion del tipo ~ primario y ajustes de flu-
real efectiva PIB de cambio jos y stock de la deuda

2

Se realiza el mismo ejercicio que para una economia como en la ecuacion 7,
donde una politica sostenible se alcanza cuando se mantiene un nivel
constante de deuda sobre PIB, es decir Ad;y; = 0, ademas se realizan
operaciones algebraicas para simplificacién de esta como se senala en la
ecuacion 18 donde ;v — 4 +(1=a)r' ¥ 1+5)(1+ﬂ*) .

o (
(1+6)= (1+7)

(r"-g)+a & (1+5)
bp, = d
< pt (1+gt) t-1 +0fz: (18)

De la ecuacion 18 se obtiene que una politica sostenible es aquella en donde
el balance primario es el necesario para cubrir el diferencial de tasa de interés
real y crecimiento econdmico, la depreciacién del tipo de cambio y los ajustes
de flujos y stock de la deuda.

2 Cabe mencionar que otros flujos puede disminuir la deuda cuando son mayores los flujos positivos de
capital que los flujos negativos.
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2 Las finanzas publicas en México 2000-2018.

Las finanzas del sector publico en México se integran con las estadisticas de
ingreso, gasto y deuda del gobierno federal y sus organismos y empresas
publicas, pero no considera a los gobiernos estatales y municipales, debido
a que se considera que las finanzas publicas estatales y de los municipios
estan incluidas se reflejan en las estadisticas de la administracién federal
via participaciones o las aportaciones y transferencias del gobierno federal
(Heath, 2012).

Al realizar un andlisis de las finanzas publicas de los Ultimos 18 afios, resulta
primordial considerar los problemas fiscales que México ha presentado en
los ultimos 50 afios y que se manifestaron en la crisis de la deuda en 1982
y en la crisis de 1996, que resultaron en una deuda publica explosiva. Los
principales problemas en materia de los ingresos publicos fueron la ausencia
de una politica tributaria que aumentara los ingresos tributarios de manera
sustancial y la petrolizacién de los ingresos que género que gran parte de los
ingresos dependiera del entorno internacional y de la plataforma petrolera.
Los problemas en la politica de egresos se originan debido a una baja nivel de
inversion publica y un alto nivel de gasto corriente y que las rentas petroleras
no se destinan a proyectos de inversion para PEMEX, sino se utilizan para
recaudar impuestos limitando la capacidad de inversidon para expandir o
mantener su nivel de produccién, las actividades, la exploracién y las reversas
petroleras de PEMEX (Moreno-Brid & Ros Bosch, 2009).

2.1 La politica de Ingresos

En estos 18 afios se presentaron diferentes esfuerzos para despetrolizar las
finanzas publicas, incrementando los ingresos no petroleros, como resultado
los ingresos no petroleros aumentaron de 12.8% del PIB en el 2000 a 17.6%
del PIB en el 2018, incrementando un 37.5%. Sin embargo, los ingresos
petroleros no han tenido una tendencia clara o permanecido estables debido
a su dependencia a los precios internacionales de petréleo y del tipo de
cambio, ademas de la disminucién de la plataforma de produccién petrolera,
como podemos observar en la grafica 1.
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Grafica 1. Ingresos Presupuestarios del
Sector Publico (porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP y estadisticas de Pemex.
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La variacién de los ingresos petroleros se explica con la variacién del precio
de exportacion de crudo y de la produccion de crudo. En las graficas 1y 2, se
puede observar que un incremento en el precio internacional del petrolero
en 2008 genero un incremento en los ingresos petroleros, sin embargo, el
agotamiento de los principales campos de produccién y la falta de inversion
en PEMEX ha ocasionado que la plataforma de produccion de la mezcla
mexicana petrolera tenga una tendencia decreciente desde 2005, asimismo
desde la caida de los precios del petréleo en 2014 han disminuido los ingresos
petroleros. Cabe mencionar que la reforma energética aprobada en 2014,
en donde se permite a companias privadas la utilizacidon de contratos para la
obtencidon de hidrocarburos del subsuelo no generd los resultados esperados
en los niveles de produccién de la plataforma petrolera, sin embargo, se
espera en 2024 una produccién de 1,912 a 2,903 miles de barriles diarios de
petréleo en un escenario minimo y un escenario maximo respectivamente,
segln el documento de prospectiva de petréleo curdo y petroliferos 2018-
2032 (SENER, 2018).

Del 2000 al 2018 los ingresos petroleros representaron en promedio
aproximadamente el 30% de los ingresos presupuestarios totales, sin
embargo, desde 2014 hay una clara tendencia hacia un menor porcentaje,
representando 19.3% de los ingresos totales en 2018. Los ingresos petroleros
se subdividen en ingresos del gobierno federal y Pemex, la principal fuente de
recursos petroleros del gobierno federal habia sido hasta 2015 los derechos a
los hidrocarburos y a partir de 2016 son las transferencias del fondo mexicano
del petréleo para la estabilizacidn y el desarrollo a raiz de la reforma energética
de 2013.

En este periodo, el principal componente de los ingresos no petroleros en
promediohansidolosingresostributarios,seguidodelosingresosdelaComisién
Federal de Electricidad (CFE), los organismos de control presupuestarios
directo y los ingresos no tributarios. Los ingresos tributarios representan la
fuente de recursos mas importante del gobierno federal de acuerdo con su
porcentaje de recaudacidon respecto los ingresos presupuestarios totales,
estos han tenido un crecimiento promedio anual de 2.3% en este periodo
debido a los esfuerzos de los presidentes en aumentar la recaudacion fiscal.
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Gréfica 3. Ingresos no Petroleros del Sector Publico (porcentajes
del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.

La administracion de Vicente Fox Quezada en 2001 intentd sin éxito,
incrementar la recaudacion del impuesto al valor agregado (IVA), eliminando
las exenciones a los alimentos y las medicinas, sin embargo, este proyecto fue
rechazado. La reforma se redujo a un nuevo impuesto de 5% sobre alimentos
o articulos suntuarios como caviar o motores para yates, ademas de un
impuesto de 20% a bebidas endulzadas con fructosa, asimismo de medidas
para reducir la evasion y una disminucién progresiva en el Impuesto Sobre la
Renta (ISR). Como podemos observar en las graficas 3.3 y 3.4, las reformas en
el sexenio de Fox no tuvieron gran impacto en el crecimiento de los ingresos,
incluso el Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS) afecta en gran
medida la recaudacién tributaria del sexenio como se observa en la grafica
3.4.

La administracién de Felipe Calderdn implementd en 2007 nuevos impuestos
como el Impuesto Especial a Tasa Unica (IETU), gravamen empresarial que
inicio con una tasa de 16.5% para crecer paulatinamente y un impuesto los
depdsitos en efectivo. En 2009, se incrementd en un punto porcentual de la
tasa del IVA al 16%, y en dos puntos, a 30%, la del ISR, en medio de la crisis
financiera. Los resultados de estas reformas fueron minimos ya que el Unico
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incremento importante fue los ingresos por ISR, pasaron de 4.2% del PIB en
2006 a 5.1% del PIB en 2012, pero al continuar con la politica de subsidio
del IEPS a gasolinas y diésel, los ingresos tributarios limitaron su crecimiento
como se observa en la grafica 3.4.
En la administracidn de Enrique Pefia Nieto, se implementd una reforma fiscal
en 2013, las principales modificaciones fueron (CEPF, 2015):

e Eliminar el IETU y el Impuesto a los Depdsitos en Efectivo (IDE)

e La emisién de una Ley del ISR que simplificara el pago de impuestos a
los contribuyentes y eliminard el 77% de los regimenes preferenciales
y el 47% de los tratamientos especiales, dando asi, mayor equidad al
Sistema Tributario.

e LaHomologacion del Impuesto al Valor Agregado para todo el territorio
mexicano.

e Paraproteger el medio ambiente yla salud, se establecieron impuestos
especiales al consumo de combustibles fésiles, plaguicidas, bebidas
saborizadas y a los alimentos con alto contenido calorifico.

Con estas reformas se buscé incrementar la capacidad financiera del gobierno
federal con ingresos estables y permanentes, ademas de impulsar un Sistema
Tributario mds equitativo para mejorar la distribucién de la carga fiscal y
reducir la informalidad que ha representado una importante barrera para el
crecimiento de la productividad del pais. Los resultados de esta reforma fiscal
fueron exitosos, ya que la recaudacidn tributaria se incrementé 3.4 puntos del
PIB en 5 afos al pasar en 2013 del 9.6% al 13% del PIB en 2018, como producto
de una mayor recaudacién del ISR, IVA IEPS y los impuestos al comercio
exterior de bienes y servicios. A pesar de los esfuerzos por incrementar la
recaudacion tributaria por las administraciones pasadas, la recaudacién es
muy baja respecto al promedio de América Latina y el Caribe que es de 23.1%
del PIB en 2015y el promedio de los paises de la OCDE que fue de 34% del PIB
en 2015 (OECD, 2018).

La grafica 4 confirma los hallazgos mencionados anteriormente, el IEPS a
gasolinas y diésel fueron los ingresos mas volatiles debido a su dependencia
del tipo de cambio y del precio internacional del petrdleo.
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Grafica 4. Fuentes de crecimiento de los ingresos tributarios (tasa
de crecimiento de los ingresos tributarios y sus contribuciones)
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Nota. C. se refiere a contribucion al crecimiento de los impuestos tributarios.

Otros impuestos incluyen los impuestos sobre automadviles nuevos, exportaciones, no
comprendidos en las fracciones anteriores y accesorios.

Fuente: elaboracién propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.

2.2 Lapolitica de Egresos

La politica de egresos del gobierno mexicano se refiere a como se utiliza
los ingresos publicos en materia de gobierno, desarrollo social y desarrollo
econdémico. La SHCP tiene diversas clasificaciones, entre la mas importante,
se encuentra la clasificacion de Gasto Neto del Sector Publico Presupuestario,
la SHCP (2018) define a este como la totalidad de erogaciones distintas
del financiamiento realizadas por el Gobierno Federal, los organismos y
empresas de control presupuestario directo y las empresas productivas del
Estado, en cumplimiento de sus atribuciones para proveer bienes y servicios
publicos a la poblacidn, las cuales no incluyen las amortizaciones de la deuda
publica. Existen 2 categorizaciones de del gasto neto presupuestario; a) gasto
programable y no programable, observar anexo 1, y b) gasto primario y no
programable.
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El gasto programable son las erogaciones que la Federacién realiza en
cumplimiento de sus atribuciones, conforme a los programas para proveer
bienesy servicios publicos a la poblacién. Por su parte, el gasto no programable
incluye las erogaciones que la Federacién realiza en cumplimiento de las
obligaciones legales o del Decreto del Presupuesto de Egresos, que no
corresponden a la provisién de bienes y servicios publicos a la poblacién. A su
vez, el gasto programable se clasifica en tres maneras, clasificacion funcional,
econdmica y administrativa, para efectos de este trabajo se ocupard la
clasificacién econdmica ya que en esta se identifica el gasto de acuerdo con
su naturaleza econdémica.

En promedio, el gasto neto presupuestario se ubicdé en 23% del PIB, en
donde, el gasto programable representd en promedio el 75.6% del gasto neto
presupuestario, mientras que el gasto no programable representd un 24.4%.
Cabe destacar que en cada sexenio el gasto neto presupuestario promedio ha
tendido a crecer, ya que paso de representar un 19.9% del PIB en el sexenio de
Vicente Fox Quezada a un 25.3 del PIB en promedio en el sexenio de Enrique
Pefia Nieto (EPN) como se puede observar en la grafica 5.

Grafica 5. Gasto Neto del Sector Publico programable y no
programable (porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.
El gasto programable se compone de gasto corriente y gasto de capital de
acuerdo con la clasificacién econdmica, el gasto corriente se refiere a la
adquisicion de bienes y servicios que realiza el sector publico durante el
ejercicio fiscal sin incrementar el patrimonio federal. Por su parte, el gasto de
capital se refiere a las erogaciones que incrementan el patrimonio publico e
incluye el gasto de inversion que realizan las dependencias y entidades de la
administracién publica federal (SHCP, 2018).

El gasto corriente representd en promedio 13.5% del PIB en el periodo
analizado, mientras que el gasto de capital un 3.9%. Cabe destacar que en
promedio el gasto corriente representd el 59.9% del gasto neto presupuestario
mientras que el gasto de capital promedio fue de 16.5%. Es fundamental
observar que el gasto corriente a crecid 3.7 puntos del PIB, aunque el gasto
de inversion crecié a una menor proporcién, esto no necesariamente tiene
un impacto de negativo en la economia, ya que, si bien es cierto que el
gasto corriente no incrementa el patrimonio publico federal, la mayor parte
de dichas erogaciones, particularmente las destinadas a educacién, salud y
programas de desarrollo social, son fundamentales para incrementar el capital
humano de la poblacidn y aumentar las oportunidades y la calidad de vida de
los grupos con mayores carencias y rezagos (SHCP, 2006).

Grafica 6. Gasto programable corriente y
de capital (porcentajes del PIB)
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Grafica 7. Gasto no programable
(porcentajes del PIB)
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El gasto no programable se compone del costo financiero, las participaciones
y las Adefas. Del 2000 al 2018, el costo financiero representd el 10% en
promedio del gasto neto presupuestario, las participaciones un 13.7% y las
Adefas un 0.6%. Cabe mencionar que el gasto no programable no ha tenido
un incremento sustancial, debido a que el gasto promedio en el sexenio de
Vicente Fox Quezada fue de 5.5% del PIB, mientras que en el sexenio de EPN
el promedio incremento 3 puntos del PIB, a representar 5.8% del PIB. La
reduccion del costo financiero se explicaria por una mejora del perfil crediticio
de México, un relajamiento de las tasas de interés y mejores instituciones.
Las fuentes de crecimiento del gasto neto presupuestario como se ilustraen la
grafica 8, reflejan que las cuentas de gasto corriente programable y de capital
son las contribuciones que afectan al gasto neto presupuestario, debido a
que, entre muchas razones, a la flexibilidad del gasto programable a la hora de
realizar ajustes en el PEF. El gasto corriente programable afecta al gasto neto
presupuestario principalmente de forma positiva, es decir, el gasto corriente
aumenta el gasto neto, mientras cuando la Federacidn quiere realizar ajustes
a la baja del gasto, se realiza principalmente a través de disminuciones de
gasto en capital.
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Gréfica 8. Fuentes de crecimiento del gasto presupuestario
neto (tasa de crecimiento del gasto neto presupuestario y sus
contribuciones)
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Fuente: elaboracion propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.

La LFPRH establece que el monto maximo del Gasto Corriente Estructural
(GCE) que se puede erogar en cada ejercicio fiscal, este monto es defino por
Ley como el gasto corriente estructural de la ultima Cuenta Publica disponible
mas un crecimiento real por cada afilo menor a la tasa de crecimiento estimada
del PIB potencial, este tiene por objetivo el ejercicio de politicas de gasto
responsables que prioricen el nivel de inversién de capital y el ahorro sobre
el gasto corriente ante incrementos extraordinarios en los ingresos publicos,
asi como permitir una evolucion adecuada del gasto en los préximos afos.
El GCE propuesto, aprobado y ejercido en el afio fiscal, no puede ser mayor
al LMGCE, aunque excepcionalmente, debido a condiciones econdémicas y
sociales, se puede rebasar este uUltimo. Como se puede observar en la grafica
3-9, desde su implementacién en 2015, el GCE observado ha sido siempre
mayor al GCE aprobado en los CGPE, sin embargo, han sido menores al limite
maximo del GCE a excepcion de 2015, en donde el GCE fue mayor a su limite,
esto debido a un mayor monto de erogaciones realizadas por los Poderes y
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Organos Auténomos, asi como incrementos en la transferencia de recursos a
las entidades federativas.

Grafica 9. Gasto corriente estructural (porcentajes del PIB)
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Nota: Como proporcién del PIB base 2013. Los Limites Maximos del GCE como proporcion
del PIB corresponde a lo que se reporta en los CGPE, para 2015 y 2015 se considerd un
incremento de 2% en términos reales, y 0.0 y 2.5 para 2017 y 2018 respectivamente.
Fuente: elaboraciéon propia con datos de CGPE 2015-2019 y Cuenta Publica 2015-2018.

Clavellina, Rosales, y Cruz (2019) sefialan que la adopcién de una regla fiscal
en México a través del limite maximo del gasto corriente estructural ha sido un
avance en la instrumentacidon de una mejor politica fiscal y en la credibilidad
del marco presupuestal y hacendario del sector publico federal. No obstante,
su implementacion no ha impedido el crecimiento acelerado de la deuda
publica, ni la tendencia deficitaria en el presupuesto.

243



Centro de Estudios de las Finanzas Publicas

2.3 Balances publicos y la politica de deuda publica

La SHCP define al Balance del Sector Publico como la diferencia entre
ingresos presupuestarios y el gasto neto presupuestario. En la gréfica 10
podemos observar que a excepcion de 2006 y 2007, el gasto siempre ha sido
mayor a los ingresos, en promedio los gastos fueron 1.5 puntos del PIB mayor
a los ingresos, esta situacién generd una gran cantidad de déficits publico. El
balance publico en el periodo de 2000 a 2007 se puede observar una politica
enfocada a reducir los déficits publicos, sin embargo, 2009 fue un afo en
donde se revirtié la tendencia del balance publico, debido a la crisis financiera
internacional de 2008, en donde el gobierno reaccioné con una politica fiscal
contra ciclica para estimular la economia, sin embargo, este aumento del
gasto no fue temporal, ademas de que el aumento se explica principalmente
por el crecimiento del gasto corriente programable.

Grafica 10. Ingreso, Gasto y Balance Publico (porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de la SHCP.

Los Requerimientos Financieros del Sector Publico (RFSP) de acuerdo con
la SHCP (2018) miden las necesidades de financiamiento de la actividad
publica para alcanzar los objetivos de las politicas publicas, ya sea por gasto
directo, pago de intereses, amortizaciones de la deuda y la ganancia o pérdida
financiera. Este es un indicador mas amplio para evaluar las obligaciones

244



REVISTA FINANZAS PUBLICAS

financieras del sector publico derivadas de las transacciones que realiza.
A diferencia del balance publica tradicional mencionado anteriormente,
los RFSP incluye los requerimientos financieros de PIDIREGAS, del IPAB,
FONADIN, las obligaciones derivadas del programa de apoyo a deudores de |a
banca, la pérdida o ganancia esperada de la banca de desarrollo y fondos de
fomento y las adecuaciones a los registros presupuestarios. Como se puede
observar en la tabla 1, el balance primario es el principal componente de los
RFSP, el cual ha representado aproximadamente 75% en promedio de los
RFSP en el periodo de 2008 a 2018, el segundo mayor componente son las
adecuaciones a los registros presupuestarios, que ha representado cerca de
20% en promedio de los RFSP, este componente se integra del componente
inflacionario de la deuda indexada, los ingresos por recompra de la deuda, los
ingresos por colocacién de deuda sobre o bajo par y las reservas actuariales
del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE).

Tabla 1. Requerimientos Financieros del Sector Publico Federal,
2000-2018 (Porcentajes del PIB)
Concepto 20082009 2010 2011 2012|2013 | 2014 | 2015 2016 2017 | 2018
-4.1 -39 33 37 37 -45 -40 -28 -11 -2.3

RFSP -0.8
Balance tradicional -01 -22 -28 -24 -25 -23 -31 -34 -25 -11 -21
+Requerimientos financieros por PIDIREGAS -1.1 -0.1 -0.1 -0.1 -0.1 0.0 0.0 0.0 -0.1 -0.1 0.0
+Requerimientos financieros del IPAB -0.2 -01 -0.1 -0.1 -0.1 -0.1 -0.1 0.0 0.0 -0.1 0.0
+Requerimientos financieros del FONADIN 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -0.1 -0.1 -0.1 -0.1 0.1
+Programa de deudores 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
+Banca de desarrollo y fondos de fomento 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1

+Adecuaciones a los registros presupuestarios 0.5 -1.8 -10 -09 -11 -14 -14 -05 -01 0.1 -0.3

Fuente: elaboracidon propia con datos de Estadisticas Oportunas de la SHCP.

Derivado de las diferencias explicadas entre el balance publico tradicional y los RFSP, los
déficits y superavits en los RFSP histéricamente han sido mayores que los generados por el
balance publico tradicional como se puede observar en la grafica 11.
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Gréfica 11. Balance Publico tradicional y su resultado primario y
RFSP y su resultado primario (porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracién propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.
Nota: Debido a la disponibilidad de informacidn, los RFSP y su resultado primario se
muestran a partir de 2008.

La SHCP identifica tres indicadores basicos de la deuda publica, la del Gobierno
Federal, la del Sector Publico el Saldo Histérico de los Requerimientos
Financieros del Sector Publico (SIL, 2018). Asimismo, al igual de los que
sucede con los RFSP, al incorporar a la deuda del sector publico la deuda y los
activos financieros del resto de las entidades paraestatales financieras y no
financieras, asi como los pasivos netos del IPAB, del FARAC, los asociados a
PIDIREGAS Yy los Programas de Apoyo a Deudores, se obtiene el Saldo Histérico
de los Requerimientos Financieros del Sector Publico (SHRFSP), como se
observa en el anexo 1, el cual representa el acervo neto de las obligaciones
contraidas para alcanzar los objetivos de las politicas publicas, tanto de las
entidades adscritas al sector publico como de las entidades privadas que
actuan por cuenta del Gobierno Federal (SHCP, 2018).

El SHRFSP en el periodo de estudio ha sido superior a la deuda neta a
excepcion de 2017 y 2018 en donde se revierte la tendencia, esta tendencia
se ha revertido en los Ultimos afios debido principalmente, entre otras
muchas cosas, al reconocimiento de los pasivos de los Pidiregas de Pemex
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como deuda del sector publico presupuestario en 2009 y por una cambio en la
metodologia de medicién en el SHRFSP con respecto a la banca de desarrollo
y fondos de fomento a partir de 2010 como lo sefialan Dominguez y Andrade
(2018). Del 2000 al 2018 la tasa media de crecimiento anual respecto al PIB
para el SHRFSP fue de 2.1%, mientras que para la deuda neta fue de 4.8%, ya
que esta uUltima paso de representar el 19.9% del PIB en el 2000 a representar
un 46% en 2018, mientras que el SHRFSP representd de 30.6% del PIB a 44.8%
en el mismo periodo como se observa en la grafica 12.

Grafica 12. SHRFSP y la deuda neta del sector publico
(porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.

Para efectos del andlisis del perfil de la deuda, se analizard la deuda neta del
Sector Publico, principalmente por la disponibilidad de informacién en los
afos de estudio, ademads de que la deuda registra la suma de todos los pasivos
del Sector Publico Presupuestario contratados con residentes nacionales y
extranjeros, denominados en moneda nacional y extranjera, respectivamente.
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2.3.1 El perfil de la Deuda Publica

El perfil de la deuda publica se refiere al origen, periodo, moneda, pais e
instrumento de contratacién, asi como las fuentes de financiamiento. Respecto
al origen, ladeudaseclasificaeninternay externa, de acuerdo con laresidencia
del poseedor de la deuda. La deuda interna son los financiamientos obtenidos
en el mercado doméstico, mediante la colocacidn de valores gubernamentales
y de créditos directos con otras instituciones que son pagaderos dentro del
pais y en pesos mexicanos. La deuda externa son los créditos contratados
por el sector publico con entidades financieras del exterior y pagaderos en el
extranjero en moneda diferente a la moneda nacional (SIL, 2018). La fuente
de financiamiento, en caso de la deuda externa son los mercados de capitales,
organismos financieros internacionales, mercado bancario, comercio exterior,
deuda reestructurada y pasivos PIDEREGAS. Para la deuda interna: valores
gubernamentales, banca comercial, Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR),
Sociedades de Inversidon Especializadas en Fondos para el Retiro (Siefores),
entre los mas importantes. El periodo de contrataciéon de la deuda puede ser,
en corto o largo plazo. Corto plazo se refiere a los financiamientos obtenidos
en un plazo menor de un ano, mientras que largo plazo se refiere a un plazo
de un afio o mas. La moneda de contratacién hace referencia a la divisa en
la cual se contratd el crédito. El pais de contratacidn sefiala el origen de la
institucion financiera acreedora. Los instrumentos de contratacion son las
caracteristicas juridicas de los instrumentos que describen la relacion que
existe entre el acreedor y el deudor (pagarés, bonos, valores gubernamentales
y los contratos o lineas de crédito).

Resulta de gran relevancia analizar el perfil de la deuda publica mexicana, ya
gue actualmente México se encuentra en una economia caracterizada por
cuentas de capital abiertas y por la presencia de inversionistas extranjeros
que compran deuda emitida en México. Lo anterior implica tener una serie
de riesgos adicionales a la que se enfrentaria México si tuviera solamente
deuda interna. Por ejemplo, conocer la jurisdiccion de la deuda nos permite
evaluar si los flujos de deuda implican una transferencia neta de recursos
externos a través de los paises y evaluar si es probable que los tenedores
estén sujetos a un ataque de panico y conduzcan a la deuda publica de un
pais. La moneda de denominacidon es importante para determinar el riesgo
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de desajustes de moneda y el vencimiento es importante para determinar el
riesgo de reinversion y tasa de interés (Panizza , 2008). La crisis de deuda de
1994 es un ejemplo, del riesgo que implicé un portafolio de deuda compuesto
mayoritariamente de deuda a corto plazo y en moneda extranjera.

Uno de los riesgos de incluir deuda externa en el portafolio de deuda publica
mexicana, es la volatilidad del tipo de cambio, debido a que depreciaciones
del peso mexicano respecto al délar estadounidense tiende que elevar el
costo de la deuda.

La politica de deuda en materia del origen del endeudamiento genero un
cambio drastico a raiz de la crisis de 1994, ya que la deuda neta externa paso
de representar cerca del 80% del total de la deuda neta en 1997 a casi un 12%
en 2008, sin embargo, a raiz de la crisis financiera internacional en 2008 la
participacién de la deuda externa respecto al total de la deuda ha tenido una
tendencia creciente, hasta representar cerca del 36% en 2018. Cabe destacar
gue una ventaja de mantener un portafolio de deuda compuesto con la mayor
parte de la deuda emitida en los mercados domésticos es que el gobierno
elimina el riesgo de depreciacién del tipo de cambio, ademds de que desarrolla
el mercado de deuda interno. En la grafica 13, podemos observar el punto de
quiebre en el afio 2009, en donde el mercado doméstico fue el preferido por
el gobierno para emitir la deuda publica. Asimismo, observamos que la deuda
neta interna ha tenido una tendencia creciente, mientras que la deuda neta
externa ha sido muy volatil y ha tendido a crecer y decrecer rapidamente en
los episodios de crisis econdmicas.
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Grafica 13. Deuda neta interna y externa del sector publico
(porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracién propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.

En la grafica 14 observamos que la contribucidn al crecimiento de la deuda
total de la deuda interna ha sido en su mayor parte positiva, su contribucion
acumulada es de 88.1. Por el contrario, la contribucion de la deuda externa
al crecimiento de la deuda total ha sido positiva y negativa, su contribucién
acumuladaesde9.4%, lo que significa que la deuda externa ha contribuido muy
poco al incremento de la deuda, sin embargo, en tiempo de crisis econémicas,
la deuda externa ha contribuido exponencialmente al crecimiento de la deuda
como lo podemos observar en los episodios de 1994 y 2008.
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Fuente: elaboraciéon propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.
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2.3.1.1 Deuda interna

El perfil del periodo de vencimiento de la deuda interna se compuso
principalmente de deuda a largo plazo, con una tendencia creciente, ya que
paso de representar un 81% de la deuda interna total en 2005 a un 92% en
2018. Mientras que la deuda interna a corto plazo ha tenido una tendencia
decreciente, ya que pasé de 19% de la deuda interna a un 8.1%. Este perfil
de vencimiento de la deuda interna ha sido resultado, entre otras cosas, de
una baja inflacién y estabilidad macroecondémica, que ha dado confianza a
los tenedores de deuda a mantener deuda a largo plazo en sus portafolios de
inversion. En la grafica 15 podemos observar que la mayor parte de deuda
interna esta financiada con instrumentos a corto plazo.

Gréfica 15. Deuda Interna a corto y largo plazo
del Sector Publico Federal (porcentajes)
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Nota: Otros incluye la deuda de la banca de desarrollo y organismos y empresas,
sin embargo, la SHCP no clasifica la deuda por estos usuarios de 2000 a 2005.

Fuente: elaboracion propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.
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La estructura de la deuda interna respecto al usuario se clasifica en gobierno
federal, organismos y empresas y banca de desarrollo. Como se observa en la
figura 16, el mayor contratante de deuda es el gobierno federal, seguido de
PEMEX y CFE. La deuda contraida por el gobierno federal ha representado en
promedio mas del 90% de deuda interna, mientras que la deuda de PEMEX
y CFE paso de representar el 0.7% de la deuda en 2006 a un 5.4% en 2018.
La principal fuente de financiamiento de la deuda interna es la emisién de
valores gubernamentales, los valores se integran en cetes, bondes (se dejaron
de emitir en 2009), bonos de desarrollo de tasa fija, udibonos, bondes D y
udibonos segregados.

Gréfica 17. Deuda interna por fuentes
de financiamiento. (Porcentajes del PIB)
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Grafica 18. Titulos de deuda interna del Gobierno Federal (porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.

Los Bonos de Desarrollo del Gobierno Federal (bondes) son valores
gubernamentales a tasa flotante, estos pagan intereses y revisan su tasa
de interés en diversos plazos. Se emitieron por primera vez en octubre de
1987. A partir de agosto de 2006 se remplazaron por los bondes D que pagan
intereses en pesos cada mes, estos bonos se emiten generalmentea 3,5y 7
afios. Los Certificados de la Tesoreria de la Federacion (CETES) pertenecen ala
familia de los bonos cupdn cero, debido a que se comercializan a descuento
(por debajo de su valor nominal), no pagan intereses en el transcurso de su
vida y liquidan su valor nominal en la fecha de vencimiento. Su plazo maximo
actualmente es de un afio, aunque en el pasado llegaron a emitirse en plazos
de hasta dos afios. Este instrumento representa la mayor parte de deuda a
corto plazo. Los Bonos de Desarrollo del Gobierno Federal con Tasa de Interés
Fija fueron emitidos por primera vez en enero de 2000. Actualmente son
emitidos y colocados a 3, 5, 10, 20 y 30 ainos. Los Bonos de Desarrollo del
Gobierno Federal denominados en Unidades de Inversion (udibonos) fueron
creados en 1996 y son instrumentos que protegen de la inflacidon a su tenedor.
Los udibonos se emiten y colocan a plazos de 3, 10y 30 afios y pagan intereses
cada seis meses en funcidn de una tasa de interés real fija que se determina
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en la fecha de emisidon del titulo. Devengan intereses en udis que son
pagaderos en pesos. Los udibonos también son susceptibles de segregarse
(pueden separarse los pagos de intereses del principal del titulo, generando
“cupones segregados”). Al igual que los bonos, una vez segregados pueden
reconstituirse reintegrando los “cupones segregados”, los intereses por pagar
y el principal correspondiente (Acosta Arellano & Alvarez Toca, 2014).

El portafolio de deuda emitido por el gobierno federal en el mercado de valores
local cambid su composicién del afio 2000 al 2018. En el aiio 2000, los bondes,
los cetes, udibonos y los bonos de desarrollo de tasa fija representaron el
49%, 30%, 15% y 6% del total de deuda del gobierno federal emitida en los
mercados de valores, respectivamente. Para 2018, los bonos de desarrollo
de tasa fija, los udibonos, los cetes y bondes D representaron el 50%, 28%,
13% y 9% de la deuda del gobierno federal emitida en el mercado de valores.
En el periodo de 2000 a 2018 se puede observar un cambio en la politica de
deuda, ya que se enfocd a emitir deuda con tasa de interés fija y a mayor
plazo, reduciendo asi el riesgo por tipo de cambio y de liquidez. Los bonos
emitidos a tasa fija representaron en 2018 aproximadamente 90% del total
de la deuda.

2.3.1.2 Deuda externa

La grafica 19, nos muestra que el periodo de 2000 a 2007 la politica en
materia de deuda concentro sus esfuerzos en reducir la deuda externa,

en el 2000 la deuda externa bruta representd el 12.2% del PIB, mientras
que en 2007 representd el 5.2%, sin embargo, a raiz de la crisis financiera
de 2008, se generd una tendencia creciente a financiarse mayormente

en los mercados internacionales. En 2018, la deuda externa bruta
represento el 16.9% del PIB. El perfil del periodo de vencimiento de la
deuda externa se compuso casi en su totalidad de deuda a largo plazo, en
2018 representd aproximadamente el 98% de la deuda externa total. Este
perfil de vencimiento de la deuda externa, al igual que la deuda interna
ha sido resultado, entre otras cosas, de una baja inflacién y estabilidad
macroecondmica, que ha dado confianza a los tenedores de deuda a
mantener deuda a largo plazo en sus portafolios de inversion, creciendo un
225% respecto a su nivel respecto al PIB en el que se ubicd en 2007.
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Grdfica 20. Deuda externa del Sector Publico
Federal por usuario (porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.

La estructura de la deuda externa respecto al usuario se clasifica en gobierno
federal, organismos y empresas (PEMEX Y CFE) y banca de desarrollo. Como
se observa en la grafica 20, el mayor contratante de deuda en el periodo de
2000 a 2008 fue el gobierno federal, seguido de PEMEX y CFE y la banca de
desarrollo. Sin embargo, a raiz de la crisis financiera, PEMEX y CFE de 2007 a
2008 aumentaron su deuda un 300%, y en el periodo de 2009 a 2018 su deuda
externa tuvo un crecimiento promedio anual de 6.72%. Este incremento
incrementa el riesgo de tipo de cambio que ante depreciaciones de la moneda
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nacional puede ser una causa que incremente la deuda publica.

La principal fuente de financiamiento de la deuda externa es la emisidn
de valores gubernamentales mediante colocaciones publicas de bonos,
programas de pagarés o papel comercial en los mercados internacionales de
capital, esta fuente representdé aproximadamente el 64% del total de deuda
externa del sector publico. Los Organismos Financieros internacionales (OFIS)
son la segunda fuente mas recurrida por el sector publico como podemos
observar en la grafica 21, representando en promedio en el periodo cerca de
20%. La deuda reestructurada 1989 - 1990, los bonos a la par (Brady), la base
de dinero 1990-1992 y Pidiregas representaron una fuente muy importante
de financiamiento en la década de los 90s y en los primeros afios del 2000.
Asimismo, el mercado bancario y el comercio exterior han representado una
fuente no muy recurrida de financiamiento.

Grafica 21. Fuentes de financiamiento de la deuda externa bruta del
Gobierno Federal (porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.
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2.3.13 La dinamica de la deuda publica mexicana

Como se menciond en el primer capitulo, de acuerdo con las caracteristicas del
gobierno mexicano, la deuda publica de México es afectada por 5 principales
factores; la tasa de interés real efectiva, el crecimiento econémico real, el tipo
de cambio, el déficit primario y otros flujos generadores de deuda. Utilizando
la ecuacién de la dindmica de la deuda para economias abiertas se puede
obtener las contribuciones de los 5 factores a la variacion de la deuda como
porcentaje del PIB como se puede observar enla grafica 22. El balance primario
en el periodo de 2000 a 2009 contribuyd a reducir la deuda, sin embargo, de
2009 a 2016 los constantes déficits primarios contribuyeron a que la deuda
creciera. A partir de 2017 se comenzd a aplicar una politica fiscal de superavits
primarios lo que generd que en 2017 y 2018 los superavits contribuyeran a
disminuir la deuda. La tasa de interés real efectiva ha contribuido al crecimiento
de la deuda en todo el periodo a excepcién de 2017. El crecimiento real del
PIB ha ayudado a reducir la deuda en la mayor parte del periodo a excepcidn
de 2009 en donde se contrajo el PIB como consecuencia de la crisis financiera
internacional. El tipo de cambio ha contribuido al crecimiento de la deuda en
la mayor parte del periodo a excepcién del 2001, 2005, 2010, 2012 y 2017
en donde una apreciacion del tipo de cambio contribuyd a que se redujera la
deuda.
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Gréfica 22. La dindmica de la deuda publica bruta del sector publico de México
(porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con datos de BANXICO, INEGI y SHCP.

Los ajustes de flujos y stock de la deuda han desempenado un papel
fundamental en el incremento de la deuda bruta, ya que en todos los afios han
contribuido al incremento de la deuda, principalmente en 2007 y 2008 que se
deriva del reconocimiento de los pasivos originados por la aplicacién de la
Ley del ISSSTE (LISSSTE) publicada en marzo de 2007 y el de los PIDIREGAS de
Petrdleos Mexicanos.

Si consideramos los flujos acumulados en el periodo de los 5 factores,
observando la grafica 23, el principal factor que ha incrementado la deuda
en 28.4 puntos del PIB son el derivado a los ajustes de flujos y stock de la
deuda otros flujos creadores de deuda, que se compone principalmente del
reconocimiento de pasivos del gobierno federal, la depreciacion del tipo de
cambio ha contribuido al aumento de la deuda en 8.1 puntos del PIB, la tasa
de interés real efectiva ha incrementado la deuda en 13.2 puntos del PIB.
Por el contrario, los superdvits primarios han contribuido en disminuir la
deuda publica en 15.3 puntos del PIB, mientras que el crecimiento real del PIB
ha contribuido en la reduccion de 12.5% del PIB. Es preciso sefialar que los
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superavits primarios han sido insuficientes para estabilizar el nivel de deuda
como proporcién del PIB.

Gréfica 23. Flujos acumulados de los principales factores que afectan la
deuda publica de México del 2000 al 2018 (porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con datos de BANXICO, INEGI y SHCP.

3 Un analisis de la sostenibilidad de la deuda de México.

En este capitulo se analizara la sostenibilidad de la politica fiscal en materia de
deuda de los ultimos 18 afios y en los préoximos 6 afos. Las tres metodologias®
se derivan de la dinamica de la deuda explicada con antelacién, las primeras
dos realizan un andlisis ex-post y la ultima ex-ante. La primera metodologia
son dos indicadores que nos sefialan la sostenibilidad de la politica fiscal en
cada afio de estudio. La segunda metodologia es econométrica, esta se divide
en el andlisis de cointegracién y estimacién de coeficientes entre ingreso y
gasto, y la estimacién de curvas de reaccion fiscal, ambos métodos se centran
en la definicion de sostenibilidad a largo plazo utilizando la condicion de
transversalidad y finalmente para la Ultima metodologia se emplea el analisis

3 Para ver la descripcion de bases de datos ir al anexo 2.
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sostenible de deuda (DSA) del FMI para evaluar distintos escenarios en los
préximos 6 afios.

3.1 Indicador macro-ajustado de Talvi y Végh

Los indicadores de sostenibilidad son una herramienta que sefialan y ayudan
a controlar la capacidad de endeudamiento, antes de que las obligaciones
financieras resulten insostenibles en el largo plazo (ISSAI, 2010). El indicador
macro-ajustado de Talvi y Végh seinala la evolucién de la deuda como una
proporcién del PIB dada una trayectoria de crecimiento para la economia, la
tasa de interés real y un superavit fiscal primario. Considerando la ecuacién 6,
en donde el cambio del nivel de deuda sobre el PIB es igual al nivel de deuda
anterior afectado por la tasa de interés y crecimiento real, mas el déficit
primario sobre el PIB.

[=bp* —bp,=5"8) g Ly (19)

(l+gt)

El indicador macro-ajustado de Talvi y gh compara el balance primario
permanente sostenible bp* (el balance primario que mantiene la deuda como
porcentaje del PIB constante, véase ecuacién 7), y el superdvit observado en
cadaperiodo(bp, ). Paraevaluarla politicafiscal, el superavit primario paracada
periodo (bp, ) se define como el balance macro-ajustado o balance estructural,
que es el superavit primario que seria observado en “condiciones normales”
dada la estructura de las finanzas publicas y las variables macroecondémicas.
Si el balance primario excede el balance permanente sostenible, el indicador
serd 1,< 0y la politica fiscal de t es sostenible. Si es I, > 0, la politica fiscal
no es sostenible y el balance de la deuda incrementaria al paso del tiempo.
Obteniendo el indicador, tenemos dos periodos de la politica fiscal mexicana,
del 2000 al 2009 la politica fiscal fue sostenible, sin embargo, el periodo de
2010 a 2018 la politica fiscal ha sido insostenible a excepcidn de 2013.
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Grafica 24 Indicador macro-ajustado de Talvi y Végh para el Sector Publico
(porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con datos de INEGI y SHCP.

3.2 Indicador de consistencia fiscal Blanchard

Este indicador mide la diferencia entre un ingreso sostenible (t*) y el ingreso
corriente (z,.) (ISSAI, 2010). El ingreso sostenible se define como los ingresos
del presupuesto considerados como porcentaje del PIB que son equivalentes
al gasto primario mas el costo financiero, definido como el saldo de la deuda
del periodo anterior multiplicado por la tasa de interés de la deuda menos el
crecimiento del PIB, como se observa en la ecuacién 20. Lo anterior significa
qgue el ingreso sostenible mantendria el nivel de la deuda publica en una
trayectoria sostenible. La diferencia entre ingresos sostenies y los corrientes
es positiva, sefiala que los ingresos no son sostenibles y la deuda crecer3; si
el indicador es cero, la deuda se mantendra constante; y si la diferencia entre
estos montos es negativa, quiere decir que los ingresos son sostenibles y la
deuda reducira.

I =t -t =g +(t,—e )+t

t

(20)
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Obteniendo el indicador, tenemos resultados similares a los obtenidos por
el indicador macro-ajustado de Talvi y Végh, se identifican dos periodos, del
2000 al 2009 la politica fiscal fue sostenible, no obstante, en el periodo de
2010 a 2018 la politica fiscal fue insostenible a excepcién de 2013.

Grafica 25 Indicador de consistencia fiscal Blanchard
(porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con datos de INEGI y SHCP.

3.3 Lasostenibilidad de la deuda con base a cointegracion y
curvas de reaccion fiscal

Para evaluar la sostenibilidad de politicas fiscales encontradas en la practica
de 2000 a 2018, se parte de la restriccion presupuestaria para la dindmica de
la deuda para economia cerrada:

a =) 4 et (1)

' (1+g,)
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Reescribiendo algebraicamente la ecuacidn (21) para un horizonte infinito,
obtenemos el valor presente de restriccion presupuestaria Inter temporal, en
donde la tasa de interés real es estacionaria con media r y la tasa de crec-
imiento constante.

s+1 s+l
(€, —t0) +1imb, ((lli—y) (22)

S

I
,MS
~_~~I\
() Lo
N— | —

Como lo sefialan Afonso y Tovar Jalles (2012), una politica fiscal es sostenible
si se cumple el primer término de la parte de la derecha, es decir, el valor pre-
sente esperado de los futuros superdvit primario seria igual a la deuda inicial
y el segundo término es cero, es decir, el valor presente de la deuda publica
debe aproximarse a cero en un periodo infinito. Cuando r>y, el segundo térmi-
no debe ser estrictamente 0, en sentido de limitar el crecimiento de la deuda.
Para analizar el cumplimiento de la condicion de transversalidad la literatura
sugiere 2 enfoques; la evaluacién de la estacionariedad y cointegracion del
balance primario y deuda publica, y/o los ingresos y gastos; la estimacion
de curvas de reaccidn fiscal del balance primario y deuda publica. Si existe
tal combinacion, los ingresos (balance primario) y gastos (deuda publica) se
cointegraran, lo que implica que las variables son atraidas a una relacion es-
table a largo plazo (equilibrio) y cualquier desviacidon de esta relacidn refleja
desequilibrio a corto plazo (temporal).

Para probar empiricamente la condicidn de transversalidad y condicién de sol-
vencia, en primera instancia se puede probar la estacionariedad de la deuda
publica y balance primario, asi como de los ingresos y gastos, para posterior-
mente realizar la cointegracidon entre el balance primario (ingreso) y la deuda

publica rezagada (gastos).
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3.3.1 Ingresos y gastos en la sostenibilidad de la deuda publica

Las tasas impositivas estan determinadas principalmente por el nivel de gas-
to gubernamental permanente y la deuda publica, y los gobiernos deberian
ajustar las tasas impositivas cuando haya cambios permanentes en el gasto
gubernamental, por lo que resulta de relevancia evaluar la reacciéon de los in-
gresos ante cambios en el gasto. Para evaluar la condicién de transversalidad
con base a los ingresos y gastos se utilizard la siguiente regresion (Trehan &
Walsh, 1991; Hakkio & Rush., 1991; Ahmed & Rogers, 1995; Afonso & Tovar
Jalles, 2012; Hamilton & Flavin, 1986; de Haan,, Egbert, & de Groot, 2008):

R, =c +pGG, +u, (23)

En donde R son los ingresos presupuestarios reales y GG es el gasto presu-
puestario real. Para satisfacer la condicion de transversalidad* se tiene que
cumplir que £ >0, sin embargo, si O<ﬂ>1, el gobierno reacciona a los in-
crementos de deuda publica pero esta reaccién es menor al incremento del
gasto publico, por lo que se conoce como sostenibilidad débil, ya que existe el
riesgo que de continuar el mismo tipo de politica fiscal aumenta el riesgo de
default y en consecuencia las tasas de interés de la deuda publica. En cambio,
si f=1, se define como sostenibilidad fuerte, en sentido de que la trayecto-
ria de la deuda sobre PIB no sea explosiva en un horizonte infinito. (Afonso &
Tovar Jalles, 2012).

Para el caso de México, en el anexo 5 se reportan las pruebas de raices unitar-
ias del gasto total e ingresos del sector publico y del gobierno federal. Todas
las variables resultan 1(0), es decir son estacionarias. En este caso, en ambos
modelos no es necesario la cointegracién, debido que cualquier shock en el
corto plazo, se ajustara rapidamente al largo plazo, por consiguiente, se esti-
ma £ para el sector publico y gobierno federal, los resultados se resumen
en la siguiente tabla:

4 Ver Anexo 4.
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Tabla 2: Resultados de las estimaciones

Entidad Sector Publico Gobierno Federal
(1) (2) (1) (2)
0.80*** 93*** 0.79*** 0.78***
B (23.76) (14.14) (18.17) (10.72)
Dummy 2008 - -58,946.93** -8,342.64
(-2.38) (1.31)
Observaciones 73 73 73 73
R? ajustada 0.88 0.90 0.82 0.82

Notas: La variable dependiente es el ingreso y la variable independiente son cifras reales que se ajus-
taron estacionalmente con el filtro Census X12. * significativo al 10 por ciento ** significativo al 5 por
ciento; *** significativo al 1 por ciento. Fuente: Elaboracién propia con datos de la SHCP.

Se estiman dos regresiones para cada nivel de gobierno, el primero incor-
porando Unicamente el gasto presupuestario y el segundo incluyendo una
variable dummy debido a la crisis financiera. Los resultados sefialan que la
politica fiscal en materia de deuda ha sido sostenible en su definicion débil
en el sector publico y gobierno federal, es decir, la reaccion del gobierno a los
incrementos de deuda ha sido débil, ya que los gastos han crecido mas que los
ingresos en el largo plazo, por lo que los déficits has sido predominantes y en
consecuencia los déficits tienen que disminuir para disminuir la acumulacién
de deuda.

3.3.2 Funciones de reaccion fiscal

Bohn (2007) seinala que las pruebas de sostenibilidad basadas en la estacio-
nariedad y cointegracion del balance primario y la deuda no son necesarias
para el cumplimiento de la condicion de transversalidad, lo que implica que
la restriccion presupuestaria intertemporal puede satisfacerse incluso si las
series de tiempo particulares son no estacionarias y/o no estan cointegradas.
Bohn enfatiza como condicién suficiente para observar el cumplimiento de
la condicidon de transversalidad, que el balance primario de un pais responda
positivamente a la deuda.

Las pruebas de sostenibilidad deben permitir efectos como la reaccién del
balance primario ante incrementos de los gastos temporales que reflejan
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desequilibrios presupuestarios y ante fluctuaciones temporales en la activ-
idad econdmica, para finalmente verificar si hay suficiente reaccion de la
deuda del gobierno en el balance primario. Para estimar la curva de reaccién
fiscal, se utilizard el enfoque metodoldgico de Bohn (2008), que tiene como
base la ecuacidn (24), que surge de la ecuacion de la dinamica de la deuda. El
objetivo de esta estimacidn es probar si [, es positivo, ya que la respuesta
fiscal provee informacidon del comportamiento de largo plazo del pais hacia
la sostenibilidad fiscal. Una S, positiva y significativa sefiala que el gobier-
no se ha comprometido a reducir o mantener la proporcion de deuda sobre
PIB, ademas si f3, es significativa indicaria que el gobierno responde a estas
fluctuaciones econdmicas a corto plazo y los gastos gubernamentales tem-
porales con superdvits primarios para estabilizar la deuda. Z, es un vector
de variables adicionales que incluye las brechas del producto y la del gasto
del gobierno. La brecha del producto sefiala las fluctuaciones ciclicas del pro-
ducto, mientras que la brecha del gasto es una medida de gasto temporal del
gobierno.

bp,=p,+BD,  +BZ +u, (24)

Adicionalmente a las variables de control propuestas por Bohn, se incluird
el cuadrado y el cubo de la deuda publica como proporcién del PIB como lo
sefialan Ostry, Ghosh, Kim y Qureshi (2010) debido a que la respuesta del
balance primario ante cambios de la deuda puede ser no lineal, es decir, la re-
accion del balance primario varia con el nivel de deuda publica. Lo anterior se
puede observar en la grafica 26, en donde aparentemente una funcién cubica
captura los dos puntos de inflexion en la curvatura de respuesta.
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Grafica 26. Balance Primario y Deuda Publica Rezagada un periodo
(porcentajes del PIB)
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SHRFSP Rezagado un perido

En primera instancia se obtienen las pruebas de raices unitarias (véase ane-
xo 5), el SHRFSP y la deuda publica del sector publico y del gobierno federal
tienen como orden de integracion (1), para el caso del balance primario del
Sector Publico no se puede rechazar la hipdtesis de raiz unitaria, ya que 2 de
las 4 pruebas se acepta la hipdtesis. En cambio, el balance primario del Sector
Publico, la mayoria de pruebas sefialan que su orden de integracién es 1(0). Al
no tener consistencia en el orden de integracidn, se utilizara el modelo auto-
rregresivo con retardos distribuidos (ARDL), ya que este modelo permite que
los érdenes de integracidn sean I(0) o I(1). Por consiguiente, se realizan las
pruebas de limites (véase anexo 5) para observar si hay evidencia de relacidon
a largo plazo y en caso de que las pruebas sean significativas, se calculan los
coeficientes de largo plazo de los modelos. En el presente trabajo no es de
interés los efectos de corto plazo, por lo que no se estiman los coeficientes
de los modelos de correccién de errores. Consecuentemente, se estiman los
coeficientes de los modelos de reaccidn fiscal para el sector publico y el go-
bierno federal. Para ambos niveles de gobierno, se estima el modelo original
propuesto por Bohn, ademas se incluye un modelo adicional capturando el
comportamiento no lineal de la deuda. Los resultados de la estimacién de los
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modelos se presentan en la tabla 3.

Tabla 3. Resultados de las estimaciones de los coeficientes a largo plazo

Sector Publico Gobierno Federal
1 2 3 4 5
BP(-1) -1.19 -0.14 -0.49*** -0.22* -0.55***
(-1.64) (-1.13) (-4.39) (-1.87) (-2.96)
BP(-2) -0.42%** -0.75***
(-3.97) (-3.57)
BP(-3) -0.38*** -0.64***
(3.95) (-3.26)
BP(-4) 0.36*** 0.19*
(3.91) (1.73)
SHRFSP -0.03*
(-1.85)
Deuda (-1) -0.03** -0.05 -6.27E-8** -2.18E-6*
(-3.12) (-0.12) (-2.01) (-2.36)
Deuda (-2) 1.12* -1.60E-6*
(2.57) (-2.13)
Deuda (-3) -0.17* 1.25E-6
(-1.71) (1.51)
Deuda (-4) 1.05E-6
(1.39)
Deuda?(-1) - -0.004 2.67E-13**
(-0.28) (2.32)
Deuda?(-2) -0.04***
(-2.68)
Deuda?(-3) 0.004**
(2.07)
Deuda’(-1) 0.000009 -1.37E-20
(0.57) (-1.63)
Deuda3(-2) 0.0005**
(0.56)
Brecha del PIB 0.07* 0.07* 0.08*** 0.06** 0.11%**
(2.45) (2.28) (2.45) (2.16) (3.02)
Brecha del PIB -0.06 -0.11***
(-1) (-1.65) (-3.22)
Brecha del -0.01 -0.01*** -0.04*** -0.03** -0.04***
Gasto (-0.87) (-0.82) (-3.53) (-2.18) (-3.37)
Brecha del : 0.02*
Gasto (-1) H H (1.73)
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Brecha del | i 0.02*
Gasto (-2) (1.90)
C 0.89*** 1.31% 0.18 2.32%%
(3.84) (2.23) (1.42) (3.74)
Estadistico F | 4.81** 3.04%* 16.527* | 3.70%* 7.69%*
i (0.00) (0.00) (0.00) ; (0.00) (0.00)

R? ajustada | 0.18 0.10 0.77 i 0.13 0.60

otas: La variable es el balance primario como proporcion del PIB. La Brecha del Producto es [a brecha
entre el gasto real ajustado estacionalmente y su tendencia, la Brecha del PIB es la brecha entre el PIB
real ajustado y su tendencia. * significativo al 10 por ciento ** significativo al 5 por ciento; *** signifi-
cativo al 1 por ciento. La cantidad en paréntesis indica el estadistico t. Para observar las pruebas diag-
nésticas de los modelos ver el anexo 5.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la BANXICO, INEGI y SHCP.

Los coeficientes obtenidos en los modelos 1, 2 y 4 del sector publico y gobi-
erno federal son similares. En ambos casos la respuesta del balance primario
es negativa, lo que caracteriza un crecimiento exponencial de la deuda en el
periodo. Ademas, ante estos resultados se sugiere que el gobierno ha ignora-
do la deuda al plantear la politica fiscal y, por lo tanto, plantea dudas sobre su
solvencia. Este resultado, no necesariamente sefiala que las finanzas guberna-
mentales sean insostenibles, debido a que tedricamente, el gobierno podria
fijar una politica fiscal sostenible hasta que se alcance un nivel de deuda mas
alto, aun no alcanzado, o un conjunto especifico de politicas gubernamentales
gue probablemente mejoraran el superdvit primario en el futuro.

Asimismo, se encuentra que el balance primario responde positivamente a la
brecha del producto, es decir, el producto por encima del potencial implica un
superavit primario y viceversa, sin embargo, este coeficiente es muy pequeiio,
es decir, el coeficiente indica un comportamiento débil contra ciclico de la
politica fiscal. Por otro lado, se encuentra que los aumentos temporales en los
desembolsos del gobierno, segun lo capturado por la variable brecha de gasto
del gobierno, afectan negativamente el saldo primario. Finalmente, el balance
primario rezagado no es significativo para el sector publico, pero es significati-
vo para el gobierno federal, lo que implicaria un grado de respuesta negativo
al periodo anterior, es decir, si en el periodo anterior se generd un déficit, el
gobierno federal en el periodo actual se genera un superavit primario.

En el sentido de incorporar las no-linealidades de la reaccion del balance pri-
mario ante cambios de la deuda, se estiman los modelos 3y 5, estos compor-
tamientos pueden surgir a causa del nerviosismo de los hacedores de politica
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ante la posibilidad de perder el acceso a los mercados de capital y se genera
una mayor respuesta fiscal a niveles de deuda mas altos. A pesar de que los
algunos resultados son significativos en los coeficientes de deuda no lineales,
los coeficientes son negativos y muy pequefios, ademas de que las respuestas
del balance primario son significativas a mas de un rezago. En general, las
mismas conclusiones de los modelos 1,2 y 4 se mantienen para los modelos
3 y 5. Una caracteristica importante de los modelos 3 y 5 se debe a que los
coeficientes estimados para balance primario rezagado uno, dos, tres y cua-
tro periodos son significativos y negativos, sefialando de que el gobierno se
preocupa por corregir los déficits primarios.

3.4 Lasostenibilidad de la deuda 2018-2024

Para les estimacion de la evoluciéon de la deuda, se utilizd la ecuacion de la
deuda, asimismo, se empled la metodologia de analisis de sostenibilidad de
deuda publica del FMI para la elaboracion de escenarios de estrés. Un as-
pecto clave del escenario base es la incorporacién del valor promedio de los
ajustes de flujo y stock de la deuda, que como se encontrd anteriormente,
ha sido el mayor creador de deuda publica. No tomar en cuenta este compo-
nente, podria implicar un punto ciego en el analisis de la sostenibilidad de la
deuda y el manejo de riesgos fiscales ( Jaramillo, Mulas-Granados, & Kimani,
2017), generando una mayor probabilidad de escenarios de no declinacién de
la trayectoria de la deuda, ya que se subestima el déficit primario necesario
para la estabilizacién de la deuda en la planeacion de la politica fiscal para los
afios futuros.

En la grafica 27, se muestra la trayectoria de la deuda bruta como proporcion
del PIB en el escenario base estimado, la evolucion de la deuda nos indica que
la deuda superara el 50% del PIB, reduciendo el espacio fiscal para politicas
contraciclicas en caso de escenarios internacionales adversos. Ademas, la
deuda bruta como proporcion del PIB se acerca a la mediana histdrica de
deuda/PIB de paises emergentes que han enfrentado episodios de estrés
fiscal (Comisién Europea, 2019). Este incremento de deuda sera producto de
un menor crecimiento real del producto de los préximos afios, ademas de
que los balances primarios propuestos por la SHCP serdn insuficientes para
cubrir el efecto de la depreciacion del tipo de cambio y la tasa de interés real
efectiva, ademas de los ajustes de flujos y stock de la deuda.
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Grafica 27. Evolucioén de la deuda
publica bruta del sector publico

Grafica 28. La dinamica de la deuda
publica bruta del sector publico de

(porcentajes del PIB) México (porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracidn propia, ver anexe 6 para las estimaciones de las variables macroceondmicas.

Posteriormente, se estimaron las trayectorias de la deuda bruta como
proporcion del PIB ante distintos escenarios estandarizados empleando la
metodologia de DSA del FMI. Como se observa en la grafica 29, la SHCP estima
que para 2019 y 2020 se mantendra constante los niveles de deuda, para
posteriormente colocar a la deuda en una trayectoria a la baja. Sin embargo,
como se sefiald anteriormente, se podria estar subestimando el efecto de los
ajustes de flujo y stock de deuda, por lo que en realidad la deuda tendria
una trayectoria creciente. El escenario histérico se construyd con base al
comportamiento histérico de los ultimos 10 afios del crecimiento real del PIB,
el balance primario y las tasas de interés. El resultado senala una tendencia
creciente de la deuda si las variables macroeconémicas se comportan como
su histdrico. Se estimaron los escenarios incorporando shocks negativos de
crecimiento econdmico, de tasa de interés, de tipo de cambio y de balance
primario, ademds de un escenario combinado incorporando todos los shocks.
Los resultados sefialan que, ante shocks negativos en las variables econdmicas,
la deuda bruta como proporcién del PIB alcanzaria niveles mayores a 50% del
PIB, y se alcanzaria valores alrededor de 55% del PIB en 2024 como se observa
en la grafica 29.

274



REVISTA FINANZAS PUBLICAS

Gréfica 29. Deuda publica ante escenarios adversos, 2019-2024 (porcentaje
del PIB)

Fuente: Elaboracion propia con la metodologia DSA del FMI, ver anexo 8 para observar los distintos
escenarios.

Un ejercicio de utilidad es determinar el balance primario c proporcién del PIB
necesario para estabilizar la deuda como proporcién del PIB, con el objetivo
de evaluar los ajustes fiscales necesarios en distintos escenarios para obtener
una politica fiscal sostenible. La grafica 30 muestra los resultados obtenidos,
el resultado es similar en todos los casos, los balances primarios necesarios
para estabilizar la deuda son mayores a los que estima la SHCP. El rango
intercuartilico obtenido abarca de 2.0 a 2.8 por ciento del PIB, es decir, se
necesitan objetivos fiscales mds ambiciosos ante escenarios adversos, incluso
en el escenario base se necesitaria un balance primario para estabilizar la
deuda publica.
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Grafica 30. Balances primarios necesarios para estabilizar la deuda como
proporcidn del PIB ante diversos escenarios (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, se estimaron gréficas de abanico alrededor del escenario base,
estas graficas proporcionan una visidn probabilistica de la incertidumbre en
torno a este escenario. Se estiman 2 graficas, la proyeccién simétrica supone
que los riesgos al alza coinciden con los riesgos a la baja, en cambio, la grafica
31 supone una mayor probabilidad de riesgos a la baja mayor que el alza,
esta Ultima resulta de gran utilidad ya que se captura de mejor manera el
balance probable de riesgos. Analizando ambas graficas, se concluye que
existe una gran probabilidad de que al final de 2024 la deuda bruta publica
como proporcién del PIB alcance niveles mayores a 50% del PIB.
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Grafica 31. Proyeccion asimétrica estocdstica
de la deuda publica bruta del sector publico
(porcentajes del PIB)

65

60

55

50

45

40 Il Il Il Il Il Il
2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

[NP10-25 MEEP25-50 MEEPSQ-75 mmP75-90 ——Escenario Base

Grafica 31. Proyeccion simétrica estocastica de
la deuda publica bruta del sector ptblico (por-
centajes del PIB)
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4 Conclusiones.

Este estudio analiza la sostenibilidad de la deuda publica mexicana para
el periodo 2000-2024, utilizando como base del analisis los principales
componentes de la dinamica de la deuda: el déficit primario, el crecimiento
real del PIB, la tasa de interés real efectiva, la depreciacion del tipo de cambio,
y los ajustes de flujos y stock de la deuda.

Los resultados obtenidos sefalan que el principal componente que ha
incrementado la deuda bruta publica no son los déficits primarios, por el
contrario, son los ajustes de flujos y stock de la deuda que han incrementado
la deuda en mas de 25 puntos del PIB en el periodo de estudio. Este resultado
no es aislado, Jaramillo, Mulas-Granados, y Kimani (2017) encuentran a través
de una muestra de 179 episodios de altos episodios de deuda publica de 1945
a 2014 en economias avanzadas y emergentes, que el principal componente
creador de deuda es el derivado por los ajustes de flujos y stock de la deuda,
es decir, de la realizacidon de pasivos contingentes, gastos cuasi-fiscales o la
correccion de la falta de informacidn previa de déficits, entre otros. Por lo que
resulta de gran relevancia tomar en cuenta estos ajustes en la planeacién de
la politica fiscal, y profundizar en el estudio de este componente debido a la
escaza literatura econdmica.

En el andlisis de las finanzas publicas, se encontraron problemas estructurales
en la politica de ingresos y egresos, debido a que los egresos crecieron a
mayores tasas que los ingresos, generando problemas de déficit estructural,
a pesar de las reglas fiscales que se han implementado, como lo sefalan
los coeficientes de ingreso-gasto estimados. Una de las razones es la baja
recaudacion tributaria, actualmente la recaudacion tributaria oscila entre el
13% del PIB, cantidad muy inferior respecto al promedio de América Latina
y el Caribe que es de 23.1% del PIB en 2015 y el promedio de los paises de
la OCDE que fue de 34% del PIB en 2015 (OECD, 2018). Los problemas en la
politica de egresos se originan debido a una baja nivel de inversién publica y
un alto nivel de gasto corriente, ademas de que las rentas petroleras no se
destinan a proyectos de inversién para PEMEX (Moreno-Brid & Ros Bosch,
2009).

Durante el periodo 2000-2018, la mayor parte del periodo se implementd una
politica fiscal no sostenible que generd una deuda bruta de 24.1 puntos del
PIB en 18 afios, sin embargo, cabe destacar que la mayor parte de esta deuda
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se generd a partir de un punto de inflexién derivado de la crisis econdmica
internacional en 2008, como lo revelan los indicadores calculados de Talvi y
Végh, y elindicador de consistencia fiscal Blanchard. Se calcularon las funciones
de reaccién fiscal propuestas por Bohn (2007) y Ostry, Ghosh, Kim y Qureshi
(2010), en ambos casos la respuesta del balance primario ante aumentos de la
deuda es negativa, lo que caracteriza un crecimiento exponencial de la deuda
en el periodo. Ademas, ante estos resultados se sugiere que el gobierno ha
ignorado la deuda al plantear la politica fiscal de largo plazo.

Por ultimo, se estimd un escenario de la evolucién de la deuda para el
periodo 2019-2024, ademas se estimaron diversos escenarios incorporando
shocks macro-fiscales negativos. Los resultados sefialan que la trayectoria
de la deuda bruta como proporcién del PIB podria alcanzar el umbral que
histéricamente ha representado el nivel en el que los paises emergentes se
han enfrentado episodios de estrés fiscal que oscila alrededor de 52% del
PIB (Comisién Europea, 2019). Un supuesto importante, es la integracion del
comportamiento histdrico de los ajustes de flujo y stock de la deuda a las
proyecciones de deuda como proporcion del PIB, ya que, de no hacerlo, se
podria subestimar el balance primario requerido para estabilizar el nivel de
deuda. Las estimaciones obtenidas sefialan que el balance primario necesario
para estabilizar el nivel de deuda oscila alrededor del 2% del PIB, esta meta
se puede conseguir de 2 maneras a través de austeridad fiscal o incrementos
en los niveles de recaudacion. Es importante mencionar que, de continuar
con la implementacién de politicas fiscales no sostenibles, las politicas
econdmicas tanto a nivel macroecondmico como microecondmico se volveran
insostenibles como se sefialé en la literatura revisada. Si tal fendmeno ocurre,
entonces los desequilibrios fiscales implicarian la necesidad de ajustes mas
grandes afectando la estabilidad macroecondmica del pais.
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5. Anexos

5.1 Clasificacion del gasto y componentes de la deuda y SHR-
FSP

Clasificacidon econémica del gasto programable y el gasto no programable

GEIStD Corriente
Servicios personales
programable Directos
Indirectos
Otros gastosde operacion
MMaterialesy suministros
Serviciossenerales
Otras erosaciones
Subsidios v transferencias
Capital
Inversion fisica
Directo
Indirecto
Ctros gastosde capital
Directo
Indirecto
Gagtg no Costofinanciero
prﬂgramahle Pagode Intereses

Deuda tradicional
Pidiregasde CFE

Saneamiento financiero
Pograma despovo s shorradores vy deudoresdelabanca

Participaciones
Adefas y otros

Elaboracidén propia con informacién de la SHCP (2018).
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Componentes de la deuda del sector publico y el saldo histdrico de los RFSP

Deuda del Sector Pablico Saldo Historico de los RFSP

Gobierno Federal

» Préstamos Bancarios

# Emisiones de Valores Gubemamentales
# Deuda con Organismos Financieros
>

Sector Plblico Presupuestario

Instituto para la Proteccion al Ahorro Bancario
Obligaciones derivadas del Programa de Apoyo
a Deudores de la Banca

Fondo Macional de Infraestructura (carreteras)
Banca de Desarrollo, Fondos de Fomento (neta
de activos o valor de recuperacion)

Pigiregas de CFE

Internacionales
Bonos del ISSSTE (por la implementacion de la
nueva Ley del ISSSTE) v cuentas relacionadas
con la seguridad social Bonos de Pension
PEMEX y CFE

*  Ofros

Empresas Froductivas del Estado

o Tk W=

Banca de Desarrollo
> BANOBRAS
SHF
BANCOMEXT
MAFIN
FINANCIERA
MACIONAL
BAMNSEFI

Fuente: elaboracidn propia con datos de estadisticas Oportunas de la SHCP.
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5.2 Descripcion de la base de datos.

Modelo del Sector Publico

Deuda Neta

Deuda Neta Total del Sector Publico Banxico.

SHRFSP

Estadisticas Oportunas SHCP

Balance Primario del Sector
Publico

Estadisticas Oportunas SHCP

PIB corriente

Valores acumulados a precios corrientes Producto
Interno Bruto, a precios de mercado, INEGI

PIB constante

Producto interno bruto trimestral, Valores
acumulados a precios de 2013. INEGI.

Ingreso

Ingresos presupuestarios mas ingresos
(consolidado control presupuestario indirecto)
deflactados por indice acumulado de precios
implicitos, 2013=100.0, desestacionalizado con la
metodologia census 12X

Gasto

Gasto Neto del Sector Publico mas gastos
(consolidado control presupuestario indirecto)
deflactado por indice acumulado de precios
implicitos, 2013=100.0, desestacionalizado con la
metodologia census 12X

Gasto Primario

Gasto primario del sector publico deflactado por
indice acumulado de precios implicitos,
2013=100.0, desestacionalizado con la
metodologia census 12X

Modelo del Gobierno Federal

Deuda Neta Estadisticas Oportunas SHCP

Balance Primario Estadisticas Oportunas SHCP

Ingreso Ingresos del Gobierno Federal deflactado por
indice acumulado de precios implicitos,
2013=100.0, desestacionalizado con la
metodologia census 12X

Gasto Gasto Neto del Gobierno Federal deflactado por

indice acumulado de precios implicitos,
2013=100.0, desestacionalizado con la
metodologia census 12X

Gasto Primario

Gasto primario del gobierno federal deflactado por
indice acumulado de precios implicitos,
2013=100.0, desestacionalizado con la
metodologia census 12X
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5.3 Datos de los indicadores de sostenibilidad fiscal.

Tasa de Deuda Balance Balance

interés Crecimiento | neta/PIB (afio primario Balance macroajustado
Afo | real real del PIB | anterior) sostenible primario obtenido (I)
2000 2.7% 4.9% 21.2% 0.45% 2.1% -1.7%
2001 6.0% -0.4% 19.9% -1.28% 2.1% -3.4%
2002 5.8% 0.0% 19.5% -1.14% 1.4% -2.6%
2003 6.5% 1.4% 21.6% -1.09% 1.8% -2.9%
2004 2.3% 3.9% 23.1% 0.35% 2.2% -1.8%
2005 4.0% 2.3% 21.8% -0.37% 21% -2.5%
2006 5.1% 4.5% 20.5% -0.12% 2.4% -2.6%
2007 4.2% 2.3% 18.7% -0.35% 2.1% -2.5%
2008 2.5% 1.1% 17.9% -0.25% 1.8% -2.0%
2009 3.9% -5.3% 21.0% -2.05% -0.1% -2.0%
2010 1.6% 5.1% 31.2% 1.06% -0.9% 1.9%
2011 0.3% 3.7% 31.5% 1.02% -0.6% 1.6%
2012 1.9% 3.6% 33.1% 0.57% -0.6% 1.2%
2013 4.1% 1.4% 33.8% -0.93% -0.4% -0.6%
2014 1.1% 2.8% 36.5% 0.59% -1.1% 1.7%
2015 2.8% 3.3% 39.8% 0.19% -1.2% 1.4%
2016 0.2% 2.9% 44.0% 1.15% -0.1% 1.3%
2017 -1.3% 2.1% 48.2% 1.59% 1.4% 0.2%
2018 0.6% 2.0% 46.0% 0.61% 0.6% 0.0%

Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP e Inegi.
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5.4 Algoritmo para la evaluacion de la sostenibilidad de la deu-
da publica
Test de raiz unitaria

para G-
I

|
Resl[ljy GeslI[1)R o

10}y G es 1],

Test de cointegracion
entre Ry G

[
A - e Ry G noestan = .
.JDStE.anlhdad_. Sostenibilidad, L L y G estan cointegrados
con limitesen il sin limites en la d cointegradas
[

deuda [PIB PIR

la relacidn relacion deuds
Mo hay \ P .
sostenibilidad Vector de cointegracion [1,-b)

Costenibilidsd, con [l Sostenibilidad,
limitesenla sinlimites en la

relacion deuds / [illrelacion deuda /
PiB FIB

Fuente: Elaboracién propia con base a (Afonso, 2005; Ozkaya, 2013; Camarero, Lluis Carrion-i-Silves-
tre, & Tamarit, 2013)
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5.5 Pruebas de raiz unitaria.

Prueba de raiz unitaria para las variables del sector publico, 2000-2018

Variables / PIB Primera Diferencia
Variables PP ADF KPSS ERS Conclusion PP ADF KPSS | ERS PP
Deuda -2.25 -2.25 0.18* 20.4 Raiz unitaria (0) | -7.52** -7.56™* 0.08 2.89* Estacionaria
(0) (0) (6) (0) (4) (0) (3) (0) (4)
SHRFSP -2.20 -2.19 0.20* 14.44 Raiz unitaria (0) -8.46** -8.25** 0.09 2.62** Estacionaria
(6) ) (6) 0) (13) ©) (13) ) “)
Balance -10.04 -1.69 0.11 65.23 Ambiguo (2) - - 01 33.76 Estacionaria
Primario () (3) (10) (3) 33.51™ | 19.25" (1'2) (é) )
(13) (2
Ingresos -5.40** | -5.29** 0.09 3.43* Estacionaria (4) - - 0.02 3.36% Estacionaria
(4) 0) ®) (0) 13.16* 12.62** ('1 ) '(0) 4)
(3) ©)
Gasto Total -4.61** -4.6* 0.15 4.86 Estacionaria (3) - o o Estacionaria
-2.96 0.14 3.90
2 0 4 0 17.34* 4
@ © @ © s ® |d | o |@
Gasto -3.98* -1.97 0.19 11.55 Ambiguo (2) - - 0.13 4.04% Estacionaria
primario 3) Q)] (5) (1) 17.22* | 13.44* (12) © 4)
(13) (0)
Valores | 1% —4.04 -4.04 0.216 4.24 -4.04 —4.04 0.216 4.24
criticos | 5% -3.45 -3.45 0.146 5.68 -3.45 -3.45 0.146 5.68

Nota: Las variables se utilizaron como proporcion del PIB y cifras trimestrales. PP = prueba de
Phillips-Perron; ADF =prueba de Dickey-Fuller aumentada; KPSS = Prueba Kwiatkowski—Phi-
[lips—Schmidt=Shin; ERS= Prueba Elliot, Rothenberg and Stock. Valores criticos: Si se rechaza
KPSS, pero PP y ADF se aceptan, tiene raiz unitaria. El nUmero de rezagos se sefiala entre
paréntesis, se utilizd la seleccién automatica con el criterio Shcwarz. La variable es esta-
cionaria si rechaza ADF o PP o ERS, en caso de la prueba KPSS si se acepta la Ho es que los
datos son estacionarios. En la conclusidn, en paréntesis se sefialé cuantas prueban aceptan
la estacionariedad de la variable. Para el caso las variables de ingresos y gastos, se ajustaron
estacionalmente con el filtro Census X12 * significativo al 5 por ciento; ** significativo al 1
por ciento.

285



Centro de Estudios de las Finanzas Publicas

Prueba de raiz unitaria para las variables del gobierno federal, 2000-2018

Variables / PIB Primera Diferencia
Variables PP ADF KPSS ERS Conclusion PP ADF KPSS | ERS PP
Deuda -2.71 -2.73 0.16* 10.62 Raiz -10.71* -4.27* 0.17* 0.11* Estacionaria
@) (0) (6) (0) Unitaria (0) (23) 4) (28) (0) (©)]
Balance -10.58* -3.68* 0.15* 9.61 Ambiguo (2) | -43.03** -6.84** 0.09 2885.69 | Estacionaria
Primario (24) ®) (31) () (14) (6) (13) (6) ®)
Ingresos -7.23** -7.19* 0.08 32.96 Estacionaria | -20.10** | -10.34** 0.03 0.43** Estacionaria
(4) @) 4) @ (©) (6) (1) @) (1) (4)
Gasto Total 517 -5.06™* 0.06 41.96 Estacionaria | -15.16** | -12.21** 0.08 1.18** Estacionaria
(©) (0) @) () (©) (8) 0) () (0) ()
Gasto -4.81* -4.70* 0.09 53.56 Estacionaria | -15.97** | -12.70** 0.09 0.94* Estacionaria
primario (©) (0) (6) O] @3) (0) 0) (4) (0) (4)
Valores | 1% -4.04 -4.04 0.216 4.24 -4.04 -4.04 0.216 4.24
criticos | 5% | 345 -3.45 0.146 5.68 -345 345 | 0146 | 568

Nota: Las variables se utilizaron como proporcién del PIB y cifras trimestrales. PP = prueba de Phi-
llips-Perron; ADF =prueba de Dickey-Fuller aumentada; KPSS = Prueba Kwiatkowski—Phillips—Schmi-
dt-Shin; ERS= Prueba Elliot, Rothenberg and Stock. Valores criticos: Si se rechaza KPSS, pero PP y ADF
se aceptan, tiene raiz unitaria. El nimero de rezagos se sefala entre paréntesis, se utilizo la seleccion
automatica con el criterio Shcwarz. La variable es estacionaria si rechaza ADF o PP o ERS, en caso de
la prueba KPSS si se acepta la Ho es que los datos son estacionarios. En la conclusion, en paréntesis se
sefialé cuantas prueban aceptan la estacionariedad de la variable. Para el caso las variables de ingre-
sos y gastos, se ajustaron estacionalmente con el filtro Census X12 * significativo al 5 por ciento; **
significativo al 1 por ciento.

5.6 Pruebas de limites.

Modelo
1(1,0,0,0)
2 (1,0,0,0)

No de variables

3(4,2,21,01)

4(1,0,0,0)

5(4,3,0,0,1,2)

4

4
6
4
6

Prueba de limites
6.16***
23.64%**
10.10***
31.30%***

4.53**

Cointegracién

Si
Si
Si
Si
Si

Notas: * significativo al 10 por ciento ** significativo al 5 por ciento; *** significativo al 1 por ciento.
Los modelos ARDL estimados como (1,0,0,0) son de acuerdo con la teoria econémica, los modelos 3y 4
fueron estimados con la seleccidon automatica de rezagos usando el criterio de Akaike con un maximo
de rezagos de 4.

Fuente: Elaboracidon propia con datos de la SHCP.
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5.7

Resultados de los tests de diagnostico

Test diagndsticos de los modelos.

Modelo Especificacidn Normalidad Correlacidn Heteroscedasticidad
del modelo serial
Estadistico F de | Eqtadistica ‘;,,J Estadistico F de Estadistico F de la
la prueba de de la prueba ae la prueba de prueba de Breush-
Ramsey RESET P Breush-Godfrey  Pagan test
Jarque Berra
1 246 0.03 145 043
(0.12) (0.98) (0.23) 078
2 097 0.52 1.86 037
(0.32) (0.76) (0.16) (082)
3 177 0.34 0.37 159
(0.15) (0.84) (0.82) (011)
4 115 1427+ 232 064
(0.28) (0.00) (0.10) (063)
] 213 22?2 0.39 138
(0.09)* (0.32) (0.97) (025)
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5.8 Proyecciones de los escenarios del comportamiento de
deuda
Proyecciones de SHCP | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024
Escenario SHCP
SHRFSP 453 453 452 451 450 448
. Cemboenelnveldedeuds .00 00 01 01 01 01
Balance primario 1.0 1.1 1.1 1.1 0.9 0.9
Escenario base
Deuda bruta como porcentaje del PIB 482  49.2 50.1 50.8 51.8 52.7
..Camboenelmveldedewda . t4_ 10 09 07 .10 .03
Balance Frimario como porcentaje del PIB 1. 1.1 1.0 1.0 1.0 0.8
Crecimiento Real del PIB 09% 1 24% 26% 27% 27%
Tipo de cambyio 200 7 203 204 206 207
Inflacién 40% 32% 30% 30% 30% 30%
Tasa de interes media nominal efectiva 60% 60% 60% 60% 60% 60%
Ajustes Stocl«Flow como porcentaje del PIB 1.6 1. 1.6 1.6 1.6 1.
Balance primario para estabilizar la deuda 24 1 20 1.8 1.9 1.
Escenario historico
Deuda bruta como porcentaje del PIB 482  49.9 51.6 53.3 550 56.6
Cambio en el nivel de deudla 1. 1 1. 1 1. 1.
Balance Frimario como porcentaje del PIB 1.0 -0.3 -03 03 -0.3 03
Crecimiento Real del FiB 09% 22% 22% 22% 22% 22%
Tipo de cambio 200 1 203 204 206 207
Inflacién 40% 44% 44% 44%  449%  44%
Tasa de interes media nominal efectiva 60% 60% 60% 60% 60 60%
Ajustes StocleFlow como porcentaje del PIB 1. 1. 1. 1. 1. 1.
Balance primario para estabilizar la deuda 24 1. 1. 1 1. 1.
Escenario shock negativo de balance
primario
Deuda bruta como porcentaje del PIB 482 499 51.6 53.2 54.8 56.3
Cambio en el nivel de deudla 1. 1. 1 1 1. 1.
Balance Frimario como porcentaje del PIB 1 04 04 04 a3 0.3
Crecimiento Real del FiB 09% 1 24% 26% 27% 27%
Tipo de cambio 200 1 203 204 206 207
Inflacién 40% 32% 30% 30% 30% 30%
Tasa de interes media nominal efectiva 60% 62% 62% 62% 62% 62%
Ajustes StocleFlow como porcentaje del PIB 16 1. 1. 1 1. 1.
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Escenario shock negativo de crecimiento

del PIB real
Deuda bruta como porcentaje del PIB 48.2 51.2 54.0 54.6 55.6 56.5

_..Cambioenelniveldedeuda . .14 30 .. 28 .06 . 10 .09
Balance Primario como porcentaje del PIB 1.0 1.1 1.1 1.1 0.9 0.9
Crecimiento Real del PIB 09% -07% -02% 26% 27% 27%
Tipo de cambio 20.0 20.1 20.3 20.4 20.6 20.7
Inflacion 40% 26% 24% 3.0% 30% 3.0%
Tasa de interes media nominal efectiva 6.0% 64% 67% 60% 6.0% 6.0%
Ajustes Stock-Flow como porcentaje del PIB 1.6 1.6 1.6 1.6 1.6 1.6
Balance primario para estabilizar la deuda 2.4 3.3 3.3 1.9 1.9 1.8

Escenario shock negativo de tasas de

inteses
Deuda bruta como porcentaje del PIB 48.2 50.1 51.9 53.7 55.7 57.6

_..Cambioenelniveldedeuda 14 19 19 17 . 20 .20
Balance Primario como porcentaje del PIB 1.0 0.4 0.4 0.4 0.3 0.3
Crecimiento Real del PIB 0.9% 19% 24% 26% 27% 27%
Tipo de cambio 20.0 20.1 20.3 20.4 20.6 20.7
Inflacion 40% 32% 30% 3.0% 30% 3.0%
Tasa de interes media nominal efectiva 6.0% 8.0% 8.0% 8.0% 8.0% 8.0%
Ajustes Stock-Flow como porcentaje del PIB 1.6 1.6 1.6 1.6 1.6 1.6
Balance primario para estabilizar la deuda 2.4 3.0 3.0 2.8 2.9 2.9

Escenario shock negativo de tipo de

cambio
Deuda bruta como porcentaje del PIB 48.2 50.5 51.4 52.2 53.2 54.1

...Cambioenelniveldedeuda . 14 . 23 .. 09 .08 . 1.0 .09
Balance Primario como porcentaje del PIB 1.0 1.1 1.0 1.0 1.0 0.8
Crecimiento Real del PIB 0.9% 1.9% 24% 26% 27% 2.7%
Tipo de cambio 20.0 25.2 25.3 25.3 25.7 26.0
Inflacion 40% 9.7% 30% 3.0% 30% 3.0%
Tasa de interes media nominal efectiva 6.0% 6.0% 6.0% 6.0% 6.0% 6.0%
Ajustes Stock-Flow como porcentaje del PIB 1.6 1.6 1.6 1.6 1.6 1.6
Balance primario para estabilizar la deuda 2.4 3.4 2.0 1.9 1.9 1.8

Escenario shock macrofiscal combinado
Deuda bruta como porcentaje del PIB 48.2 56.8 61.4 62.9 64.5 66.0

__.Cambioenelnivel dedeuda 14 86 . 46 15 16 1.5
Balance Primario como porcentaje del PIB 1.0 0.4 0.4 0.4 0.3 0.3
Crecimiento Real del PIB 09% -07% -02% 26% 27% 27%
Tipo de cambio 20.0 25.2 25.3 25.3 25.7 26.0
Inflacion 40% 9.7% 30% 3.0% 30% 3.0%
Tasa de interes media nominal efectiva 4.0% 9.7% 30% 3.0% 30% 3.0%
Ajustes Stock-Flow como porcentaje del PIB 1.6 1.6 1.6 1.6 1.6 1.6

. _Balance primario para estabilizar la deuda__________ 24 .90 . 5.0 19 . 19 18,
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Nota: Para la construccidn del escenario base, se ocuparon las estimaciones de crecimiento real del
FMI, el tipo de cambio, inflacion y balance primario de las estimaciones publicadas por la SHCP en los
Criterios General de Politica Econdmica 2018. Mientras que la tasa de interés media nominal efectiva
se estima como su valor histérico, es decir, el promedio de los 10 afios anteriores, de la misma manera
se estima los Ajustes Stock-Flow como porcentaje del PIB. El choque negativo de crecimiento se esti-
mo como el crecimiento del escenario base menos 1 desviacidon estandar para 2afios consecutivos. El
choque negativo de balance primario se estimé como la obtenida en el escenario base menos la mitad
del estandar histérico de 10 afios. El choque negativo de tasas de interés se estimé como la obtenida
en el escenario base mds 200 pb. El choque negativo de tipo de cambio se estimé como la obtenida en
el escenario base mas el ajuste al maximo histérico de los ultimos 10 afios y el cambio en la inflacion
debido a la depreciacion de tipo de cambio, con un coeficiente de traspaso de 0.25. Para mayor infor-

macién revisar la metodologia de DSA del FMI.
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