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El cambio estructural del sector publico en México, 1980-2013: el surgimiento de
los desequilibrios fiscales a nivel sub nacional.

Introduccion

La crisis de la deuda de principios de la década de los ochenta, marco la
culminacién del modelo de industrializacion dirigida por el Estado que habia
sido financiado a través endeudamiento externo. Tras el colapso de la
economia en 1982, los “déficit gemelos” (fiscal y externo) se resolvieron de
manera distinta; el fiscal se alivi6 con una contraccion dramatica del gasto
publico; mientras que el externo, se financié a través de crecientes flujos de

inversion extranjera.

A partir de este momento, la economia mexicana se embarco en un proceso de
cambio estructural para sentar las bases de una nueva estrategia de desarrollo,
privilegiando la insercidon de México en la economia global y la estabilidad
macroecondmica. En este contexto se puso en marcha el proceso de
reestructuracion del sector publico, con el objetivo de eliminar las distorsiones
que introducia en el marco macroecondémico y con ello generar la condiciones

para detonar el crecimiento en el mediano y largo plazo.

Bajo esta logica, se busco garantizar que el efecto de la politica fiscal fuera
neutro, para lo cual debia estar basada en la generacién de equilibrios
presupuestarios. De esta manera, se dio la pauta para la adopcion de una regla
de equilibrio presupuestario a nivel del Gobierno Federal; de facto, a principios
de la década los noventa (Consenso de Washington); y formalmente, en 2006
con la introduccion de una norma de equilibrio presupuestario (Ley Federal de

Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria).

D

4
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De forma paralela, mediante la creacion de un nuevo pacto politico y social en
el pais, se optd por la ruta de la descentralizacion fiscal como el mecanismo
para incrementar la eficiencia del gasto publico y con ello los niveles de
bienestar de la poblacién. Sin embargo, este proceso fue incompleto y se llevo
a cabo en el marco de una reduccién del tamafio del Estado, de manera que el
volumen de recursos que se transfirid hacia los gobiernos locales fue escaso e

insuficiente para cumplir con las funciones que les fueron asignadas.

Como respuesta a esta situacion, surgié la busqueda de nuevas fuentes de
financiamiento por parte de los gobiernos locales, a fin de contar con una
mayor autonomia de gestion de sus presupuestos. De esta manera, durante los
ultimos afos (2006-2012) se logra observar un incremento sistematico en los
niveles de endeudamiento de estados y municipios, que ha encendido los focos
rojos sobre una posible crisis de endeudamiento a nivel sub nacional y que

cuestiona severamente el proceso de consolidacion fiscal en México.

De esta manera, la presenta investigacion retoma este planteamiento a partir
de la siguiente hipotesis: El crecimiento de la deuda subnacional que se
observa en México a partir del ano 2006, es producto de la adopcion de
una regla de equilibrio presupuestario a nivel del Gobierno Federal, que
reduce la capacidad de estabilizacion de la politica fiscal y traslada parte
del componente ciclico de los ingresos hacia las finanzas publicas de los

estados y municipios.
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El documento se encuentra estructurado de la siguiente manera. Dentro del
Capitulo |, se presenta un recuento del proceso de reestructuracion del sector
publico en México, a partir de crisis de la deuda en 1982, mediante un analisis
de los principales cambios en la politica econdmica del pais. Adicionalmente,
se muestra el efecto del proceso de cambio estructural sobre algunas de las

variables macroeconomias clave de la economia mexicana.

En Capitulo Il, se discute la importancia de las reglas de politica fiscal como un
instrumento de politica econdmica, bajo una perspectiva teérica y conceptual.
Asimismo, se detalla la implementacion de la regla de equilibrio presupuestario
del Gobierno Federal en México y se presentan los resultados del Balance
Estructural del Sector Publico para el periodo 1997-2012, a fin de evaluar el

impacto de la regla sobre la orientacion de la politica fiscal.

El Capitulo Ill, se muestra la evolucion del proceso de descentralizacion fiscal
en México a partir de las principales acuerdos en materia politica, econdmica y
administrativa, que dieron origen al arreglo institucional del federalismo fiscal.
En siguiente apartado, se realiza un breve diagndstico del estado que guardan
las finanzas publicas de las haciendas locales, en materia de autonomia

financiera, capacidad de inversion social y niveles de endeudamiento.

Finalmente, en el Capitulo IV se exponen las principales conclusiones de la
investigacion y se presentan algunas propuestas para el fortalecimiento de las
finanzas publicas de las entidades federativas y del marco de gestidén de la

politica fiscal en México.
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Capitulo I. El cambio estructural y la transformacién del
sector publico en México, 1980-2006.

Durante las ultimas tres décadas, teniendo como marco el proceso de cambio
estructural de la econdmica mexicana, el sector publico en México fue
sometido a un profundo proceso de reestructuracion, teniendo como resultado
una reduccion significativa en el tamafo del Estado y de su participacion en la
economia. Este proceso ha sido complejo y se ha caracterizado por una
elevada volatilidad del ciclo econémico. Los periodos mas importantes de esta
transicion, se pueden sintetizar en tres etapas: la crisis de la deuda; 2) el ajuste

macroecondmico; y 3) el surgimiento del Estado estabilizador.

La primera etapa se ubica durante la crisis de la deuda de 1982-1983, que
marco el punto de inflexion para el cambio del modelo de desarrollo de la
economia mexicana. La segunda etapa, da inicio en 1983 con la puesta en
marcha del Programa Inmediato de Reordenacion Econdmica (PIRE) y
concluye en 1992 con la culminacion del Pacto de Solidaridad Econdmica
(PSE). Finalmente, a principios de la década de los afos noventa surge la
etapa del Estado estabilizador, producto de la instrumentacién del paquete de

reformas promovidas en el marco del Consenso de Washington.

El presente capitulo tiene por objetivo ofrecer una visidbn completa y detallada
de los diferentes procesos de ajuste por los que ha atravesado el sector publico
en México durante el periodo 1980-2006, poniendo especial énfasis sobre
aquellas mediadas orientadas a propiciar la estabilidad macroeconémica y a

reducir la participacién del Estado en la economia.
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1. La crisis de la deuda en 1982

Durante la década de los afios ochenta, la mayor parte de las economias en el
mundo enfrentaron gastos e ingresos fiscales sujetos a grandes fluctuaciones
como reflejo de una inestabilidad constante en sus finanzas publicas. En el
caso de América Latina, la coyuntura estuvo precedida de un gran periodo de
auge de la demanda agregada, impulsada a través de grandes déficits fiscales
que muy pronto tuvieron efectos desestabilizadores sobre los tipos de cambio y
en los niveles de precios, dando paso a una serie de intervenciones en los

mercados cambiarios por parte de los bancos centrales.

Sin embargo las reservas se agotaron pronto, provocando serias
devaluaciones y problemas inflacionarios, que se tradujeron en profundas
recesiones en la mayor parte de las economias de la regidn latinoamericana.
Los resultados obtenidos por Gavin y Perroti (1997), sugieren que el fracaso de
la politica fiscal en la region para promover el crecimiento, se debio a que fue
utilizada de manera discrecional y pro-ciclica, originando asi el surgimiento de

crecientes desequilibrios fiscales.

En el caso de México las cosas no fueron distintas, durante el periodo 1978 a
1981 la economia crecidé una tasa promedio anual del 6.5 por ciento, el
cuatrienio con el mayor crecimiento econdmico en la historia moderna del pais.
Este auge estuvo impulsado por el enorme hallazgo petrolero del yacimiento de
Cantarell en 1971, que le permitié al pais incrementar exponencialmente su

produccion de petroleo.
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Grafica 1. México: Crecimiento de la economia
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Fuente: Banco de Mundial

En 1970 México producia alrededor de 156 mil barriles diarios, mientras en
1982 la plataforma de produccion rebasé el millén de barriles por dia, es decir,
la produccién se multiplicé en 6.4 veces. Adicionalmente, producto de la crisis
de la Organizacién de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) en 1973, los

precios del crudo se incrementaron de forma importante, debido a la enorme

demanda de los paises industrializados.

En este contexto, México se convirtié en uno de los principales exportadores de
petréleo hacia los Estados Unidos y por lo que el precio de la mezcla mexicana
de exportacion se duplico de 1973 a 1974, pasando de 4.73 a 9.35 ddlares por

barril. Cabe recordar que el precio de la mezcla mexicana alcanzé su punto

maximo en 1980, cuando se cotiz6é en 37.4 dblares por barril.



El cambio estructural del sector publico en México, 1980-2013: el surgimiento de
los desequilibrios fiscales a nivel sub nacional.

Grafica 2. México: Produccion y precio del petroleo
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Fuente: INEGI, Estadisticas Historicas de México

La suma de estos elementos dieron al pais una cantidad de recursos
extraordinarios provenientes de la renta petrolera (petroddlares), por lo que la
administracion del Presidente Lépez Portillo decidié incrementar el gasto

publico a través de un ambicioso programa de inversiones.

El gasto del gobierno paso de representar el 29.5 por ciento del PIB en 1977 a
poco mas del 45.5 por ciento en 1982. Cabe sefialar, que si bien los ingresos
del sector publico aumentaron su participacion en el PIB, de 24.2 por ciento en
1977 a 30.2 por ciento en 1982, este incremento fue insuficiente para financiar
el crecimiento del gasto (Banxico, 1983); por lo que la estrepitosa caida de los
precios internaciones del petrdleo en 1982, provocé un enorme hoyo en las
finanzas publicas del lado de los ingresos, que se tradujo en un incremento del

déficit publico.
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Cuadro 1. México: Indicadores macroeconomicos clave

Tasa de ‘s Déficit Déficit
. . Inflacion e . , Deuda
Ano crecimiento Econémico Financiero
anual

del PIB (% del PIB)
1977 34 29.3 54 6.8 32.6
1978 9.0 17.5 55 6.7 35.8
1979 9.7 18.2 6.3 7.6 327
1980 9.2 26.2 6.9 7.9 314
1981 8.8 27.9 13.6 14.7 31.3
1982 -0.6 57.5 16.3 17.6 39.1
1983 -4.2 104 .1 8.5 9.0 431

Nota: n.d. = No Disponible; (+) indica déficit

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Banco de México e INEGI.

Como se puede observar en el cuadro anterior, entre 1977 y 1980 el déficit
publico se situ6 en alrededor de 7 puntos del producto. Sin embargo, para 1981
esta tendencia se revirtio y el déficit del sector publico llegd a representar el
13.6 por ciento del PIB. Estas cifras muestran el severo deterioro de las
finanzas del sector publico, consecuencia de un gasto excesivo y de la decision
de posponer medidas de adecuacion a los costos en los precios y tarifas de

algunas empresas paraestatales importantes.

De esta manera, para 1982 el déficit presupuestal ascendié a 16.3 por ciento
del PIB y el monto de la deuda total se aproximé a los 84 mil millones de
ddlares, donde el 70 por ciento correspondia al sector publico. Consecuencia
de este enorme desajuste macroeconomico, en 1983 el PIB sufrié una caida
del 4.2 por ciento, la segunda caida mas importante después de la crisis de

1929-1933.
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11. El proceso de ajuste en las finanzas publicas, 1983-

1987

Como respuesta a la crisis y para intentar corregir la grave situacion que
privaba en las finanzas publicas, en 1983 la administracion del Presidente M.
De la Madrid puso en marcha el PIRE, con la idea de corregir el desequilibrio
financiero del sector publico, y que ello permitiera sentar las bases para una

recuperacion en el mediano plazo.

1.1.1. El Programa Inmediato de Reordenacién Econdémica (PIRE)
Entre las principales acciones consideras dentro del PIRE, destacan la
instrumentacion de una politica de austeridad en el gasto publico, la
reorientacion del programa de inversiones; el proceso de reforma tributaria y de
los ingresos de las empresas publicas, mediante una politica de moderacién en
las utilidades y en los salarios; asi como los programas de proteccién al empleo

y al abasto popular (Warman, 2013).

Los resultados del PIRE fueron positivos, se logro reducir el déficit del gobierno
a la mitad de 1982 a 1983, pasando del 16.3 al 8.5 como porcentaje del PIB.
No obstante, en 1985 el gasto publico volvié a repuntar como consecuencia del
efecto de la inflacibn sobre los intereses de la deuda; el componente
inflacionario de los intereses de la deuda consolidada en moneda nacional
ascendio en 1986 a 13.7 puntos del PIB, casi una tercera parte del gasto total

(Banxico, 1983).
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Grafica 3. México: Costo financiero de la deuda
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1.1.2. Pacto de Solidaridad Econdémica (PSE)
Ante el repunte de la inflacién y del incremento del valor de la deuda (en
especial la externa), el 15 de diciembre de 1987 ante la imperiosa necesidad
de disefar un nuevo programa de ajuste macroeconémico para sacar a México
de la profunda recesién que lo aquejaba desde hace 5 afos, los representantes
de los sectores obrero, campesino y empresarial suscribieron el Pacto de

Solidaridad Econdmica (PSE), fijandose los siguientes objetivos:

1. Sostener el compromiso de corregir de manera permanente las
finanzas publicas

. Aplicar una politica monetaria restrictiva

. Corregir la inercia salarial

. Definir acuerdos sobre precios en sectores lideres

. Apertura comercial

Control de la inflacion y la negociacion de precios lideres

N~ o oA W N

Adoptar medidas basadas en controles de precios negociados
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En materia de politica fiscal, el PSE se centro en tres objetivos basicos: el
gasto del Gobierno Federal debia ser mantenido bajo estricto control; debia
hacerse una realineacion de los precios y tarifas de acuerdo con los niveles
internacionales; y se tenia que llevar a cabo un proceso de reestructuracion
del Estado mediante la desincorporacion de empresas publicas consideras

como no estratégicas.

Grafica 4. México: Evolucion del Sector Paraestatal
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1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993
Empresas de parrticipacion minoritaria| 78 78 78 69 7 3 0 0 0 0 0 0

Entidades

" Fideicomisos publicos 231 | 199 | 173 | 147 | 108 83 7 62 51 43 35 32
Empresas de participacion mayoritaria | 744 | 700 | 703 | 629 | 528 | 437 | 252 | 229 | 147 | 119 | 100 99
¥ Organismos Descentralizados 102 97 95 96 94 94 89 88 82 77 82 82

Fuente: Elaboracién propia con base en Guillen (1996)

Para Rogozinski (1995), el programa de desincorporacién buscaba fortalecer
las finanzas publicas a través de la eliminacion de gastos y subsidios no
justificables desde el punto de vista social y la canalizacién adecuada de los

escasos recursos publicos hacia areas estratégicas y prioritarias’.

' Para mayor detalle sobre el proceso de desincorporacion y sus etapas véase Rogozinski

(1993), La privatizacion de empresas paraestatales; Sacristan Roy (2006), Las privatizaciones
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El proceso de desincorporacion se llevé a cabo de manera gradual, de 1982 a
1985 se desincorporaron 214 entidades, en su mayoria empresas de
participacion mayoritaria que se consideraban como poco viables
financieramente. Entre 1985 y 1990 se dio el mayor numero de
desincorporaciones (en su mayoria pequefas y medinas empresas), con una
reduccién de 661 entidades. En 1990 se dio inicio con el proceso de venta de
las grandes empresas, como las aerolineas (Mexicana y Aeronaves de México),
empresas de telefonia (Teléfonos de México), fertilizantes (Fertimex, S.A.), las
siderurgicas (Altos Hornos, S.A., Fundidora Monterrey, S.A., Siderurgica Lazaro
Cardenas, Las Truchas, S.A. de C.V.), los ferrocarriles (Ferrocarriles
Nacionales de México) y la banca comercial (Banamex, Bancomer, Serfin,

Bancrecer, Banca Promex, Banorte, entre otros).

De esta manera, el sector paraestatal pasé de estar conformado por 1,155
entidades (empresas, organismos y fideicomisos) en 1982, a tan solo 213 para
el ano 1993. Adicionalmente, con el objetivo de garantizar que el ajuste fuera
de caracter permanente, el 4 de enero de 1988 se publicé en el Diario Oficial
de la Federacion (DOF), el Acuerdo de Austeridad que incluia la reduccion del
13 mil puestos ejecutivos en el sector publico, asi como un programa de retiro
voluntario que consideraba 50 mil puestos mas. A partir de este conjunto de
medidas, se logro una reduccion del gasto publico del 45 por ciento,
equivalente a 15 puntos del PIB. El gasto del gobierno pasoé de representar el

34.3 por ciento del PIB en 1987 a tan sélo el 18.7 por ciento en 1993.
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En materia de ingresos, se optd por una politica de reduccion de los tipos y las
tasas impositivas; la tasa maxima del Impuestos Sobre la Renta (ISR) y del
Impuesto al Valor Agregado (IVA). El objetivo de la reforma al ISR, era el de
reducir las tasas (personas fisicas y morales) a niveles similares a los de
Estados Unidos y Canada, de esta manera en 1991 la tasa para personas
morales de redujo del 42 al 35 por ciento y la tasa maxima para personas
fiscas paso del 50 al 35 por ciento (Aspe, 1993). En lo que refiere al IVA, la
tasa general se modificé pasando del 20 al 15 por ciento, mientras que en el
caso de las ciudades fronterizas se aprobd6 un solo impuesto del 10 por ciento,

eliminando las tasas anteriores que eran del 6, 15y 20 por ciento.

Cuadro 2. Balance presupuestario del Sector Publico (% del PIB)

Concepto 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Ingresos Presupuestarios 23.7 23.3 21.7 21.4 22.0 22.0 18.9
Gobierno Federal 14.0 13.7 13.9 13.7 15.4 15.7 12.7
Tributarios 8.6 9.6 9.7 9.3 9.1 9.7 9.4

No Tributarios 5.4 4.1 42 44 6.3 6.1 3.3
Organismos y Empresas 9.7 9.6 7.8 7.7 6.6 6.3 6.3
PEMEX 3.5 3.3 26 29 2.2 1.9 1.8
Otras Entidades 6.2 6.3 52 4.9 4.4 44 44
Gasto Neto Devengado 34.3 31.1 25.8 23.6 19.8 18.9 18.7
Diferimiento de Pagos 0.3 0.3 04 0.4 0.4 0.3 0.3
Gasto Neto Pagado 34.0 30.8 254 231 19.4 18.6 18.4
Programable 15.6 14.5 12.9 12.6 12.5 12.7 13.3

No Programable 18.5 16.3 12.5 10.5 6.9 59 5.2
Costo Financiero 16.1 13.7 10.0 7.7 4.2 3.2 23
Balance Primario 5.8 6.1 6.3 6.1 6.8 6.5 2.8
Balance Presupuestario -10.4 -7.6 -3.7 1.7 2.6 3.4 0.5

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas

Como resultado de estas mediadas, los ingresos tributarios del Gobierno

Federal se incrementaron en un 8.7 por ciento durante el periodo comprendido
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entre 1987 a 1993. Sin embargo, los ingresos presupuestarios totales se
redujeron en casi un 20 por ciento, pasando de representar el 23.7 del PIB en
1987 a sélo el 18.9 en 1990. Esta caida fue producto de una fuerte contraccién
en los ingresos petroleros, asi como de los ingresos del resto de organismos y

empresas.

En suma, las medidas de ingreso y gasto arrojaron una orientacion fiscal mas
sana, el déficit del sector publico se redujo de 10.4 en 1987 a solo el 1.7 por
ciento del PIB en 1990, incluso para 1991 el balance presupuestario mostré un
superavit del 2.6 por ciento. Por su parte, el superavit primario pasé de 5.8
como proporcion del PIB en 1987 a 6.8 puntos en 1991. Asimismo, se logro
una reduccion en el costo financiero, el cual pasé de representar 16.1 puntos

del PIB en 1987 a tan s6lo 2.8 puntos en 1993.

2. La Agenda del Consenso de Washington

A inicios de la década de los noventa, con la idea de hacer frente a los grandes
desequilibrios macroecondmicos en los paises de América Latina, se pusieron
en marcha una serie de planes de ajuste fiscal de mediano plazo que incluian
una mezcla de reforma fiscal estructural combinada con medidas de

liberalizacion financiera y comercial.

Este cambio radical en el paradigma del desarrollo tiene su raiz en el hecho
que las instituciones financieras internacionales y la vasta mayoria de los
gobiernos latinoamericanos, interpretaron el colapso como el agotamiento del
modelo de sustanciacion de importaciones y de la estrategia de

industrializacion promovida por el Estado (Moreno-Brid, 2004).
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De esta manera, en 1990 el Fondo Monetario Internacional (FMI) decidio
establecer una agenda de reformas estructurales para ayudar a los paises con
problemas fiscales a solventarlos, a través de lo que se conocié como el
“Consenso de Washington”, constituido por una serie de politicas enfocadas a
la consecucion de los objetivos econdmicos estandar de crecimiento, baja
inflacién, una balanza de pagos viable y una distribucién equitativa del ingreso.
Por lo tanto, los paises que estuvieran dispuestos a recibir ayuda financiera
debian adecuarse al marco de ajuste propuesto por el organismo multilateral.
De acuerdo con Williamson (1990), el FMI siempre ha hecho de la restauracion
de la disciplina fiscal un elemento central de los programas de alta

condicionalidad que negocia con sus miembros que deseen tomar prestado.

En el caso de México, cabe recordar que el PSE se puso en marcha si el apoyo
del FMI, ya que los acreedores externos no estaban dispuestos a reconocerlo,
los bancos comerciales internaciones se negaron a entablar conversaciones
con el Presidente M. De la Madrid y optaron por esperar la llegada de la nueva
administracion (Apse, 1993). Posteriormente, a principios de la administracion
del Presidente C. Salinas de Gortari, se logré concretar un acuerdo con los
acreedores a través del FMI y el Banco Mundial. Dicho acuerdo, comprendia
un paquete financiero que consideraba una reduccién del saldo de la deuda

equivalente al descuento en el mercado secundario de deuda mexicana.

En consecuencia, México tuvo que sumarse al programa de ajuste estructural
propuesto por el FMI. Los temas en torno a los cuales giraban los distintos
planteamientos del programa se plasmaron en una serie de recomendaciones

enfocadas a convertirse en la agenda de reformas estructurales a efectuar por
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parte de los distintos paises latinoamericanos, incluido México, en el

documento titulado, “What Washington Means by Policy Reform”.

Cuadro 3. Paquete de Reformas Estructurales del FMI (1990)

Reforma Importancia

s . El déficit fiscal grande y sostenido contribuye a la inflacién y la fuga de capitales. Por lo

Disciplina Fiscal . .
tanto, los gobiernos deben mantener a un minimo.

Prioridades del gasto Las subvenciones deben ser reducidos o eliminados. El gasto publico debe reorientarse

publico hacia la educacion, la salud y el desarrollo de infraestructura.

La base del impositiva "debe ser amplia" y los tipos impositivos marginales "debe ser

Reforma Tributaria "
moderados.

Los mercados financieros nacionales deberan determinar las tasas de interés del pais.
Tasas de interés Las tasas de interés reales deben ser positivas para desalentar la fuga de capitales y
aumentar el ahorro.

" . Los paises en desarrollo deben adoptar un "tipo de cambio competitivo" que impulsara

Tipo de cambio . L . )
las exportaciones, haciéndolas mas baratas en el extranjero.

Los aranceles deben reducirse al minimo y no deben ser aplicados a los bienes

Liberalizacion comercial |, . . . .
intermedios necesarios para producir exportaciones.

Inversién Extranjera La inversion extranjera puede aportar el capital necesario y las habilidades y, por tanto,
Directa debe fomentarse.

La industria privada opera con mayor eficiencia porque los gerentes o bien tienen un
Privatizacioén "interés personal directo en los beneficios de una empresa, o son responsables ante
quienes lo hacen." Las empresas estatales deben ser privatizadas.

El exceso de regulacion gubernamental puede promover la corrupcion y la discriminacion
Desregulacion contra las pequefias empresas que tienen un acceso minimo a los niveles superiores de
la burocracia. Los gobiernos tienen que liberalizar la economia.

Los derechos de propiedad deben aplicarse. Leyes débiles y pobres sistemas judiciales

Derechos de propiedad . . . .
deben reducir los incentivos para ahorrar y acumular riqueza.

Fuente: Elaboracion propia con base en Symoniak (2011).

2.1. Equilibrio presupuestario y reforma fiscal

En lo relativo a la disciplina fiscal, el planteamiento era claro y mencionaba
explicitamente la necesidad de generar equilibrios fiscales. No obstante, se
podia aceptar un cierto nivel de déficit, siempre y cuando no representara un

incremento del nivel de endeudamiento respecto del PIB.

Cabe recordar que para poder cumplir con este objetivo, se plante6 la
necesidad de cambiar la forma tradicional en la que se media el balance

presupuestario (la diferencia entre ingresos y gastos del gobierno), por lo que
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se adoptd la medicién del balance primario®>. No obstante, a pesar de la
existencia de diferencias significativas en la interpretacion de la disciplina fiscal,
se planteaba que los déficit grandes y sistematicos eran fuente de distorsiones
macroeconomicas importantes, provocando inflacion, déficit comerciales y fuga
de capitales. Por tanto, cualquier desviacion negativa por debajo del equilibrio
de entre 1 y 2 por ciento del PIB, era considerada como una prueba de

fehaciente fracaso.

Como una medida para reducir el déficit fiscal, se promovidé una politica de
reduccion de gastos, para lo cual se fijaron algunos criterios que ayudaran a
determinar las prioridades del gasto publico. En este sentido, la atencion se
centré basicamente en tres categorias de gastos: subsidios, educacién y salud
e inversion publica. Estos conceptos, eran consideradas como el propdsito mas
importante de los gobiernos, por su caracter de inversion en capital humano y
por estar directamente relacionados con los esquemas de reduccién de la

pobreza.

3. El impacto de las reformas estructurales en México

A principios de la década de los noventa, teniendo como base el paquete de
reformas estructurales promovidas en el marco del Consenso de Washington,

en México se pusieron en marcha una serie de transformaciones en el ambito

2 Muestra la postura fiscal sin incluir el costo financiero de la deuda publica y de los pasivos
garantizados por el gobierno asociados a los programas de apoyo a deudores y ahorradores.
Este indicador, medido como el excedente o faltante de recursos financieros en términos
monetarios, refleja el esfuerzo o relajamiento fiscal en un ejercicio determinado, al excluir el

servicio de obligaciones adquiridas en el pasado.
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comercial, fiscal, laboral y financiero; teniendo un efecto significativo sobre el

tamario del sector publico y los equilibrios macroecondmicos del pais®.

3.1. Politica Comercial

3.1.1. El Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN)
El 1ro de enero de 1994 entré6 en vigor el TLCAN, con el objetivo de
incrementar las exportaciones y los flujos de Inversion Extranjera Directa (IED),
con los Estados Unidos y Canada. Como parte de los acuerdos del TLCAN se
eliminaron una serie de aranceles a fin de eliminar obstaculos al comercio y
facilitar la circulacion transfronteriza de bienes y de servicios entre los territorios

de los paises firmantes.

Como se muestra en la siguiente grafica, esta medida permitié incrementar
significativamente las exportaciones mexicanas, principalmente aquellas con
destino a los Estados Unidos, mismas que actualmente representan el 85 por
ciento de las exportaciones totales. El éxito del acuerdo comercial se refleja en
que el valor de las exportaciones de la economia mexicana se multiplicé en
poco mas de 6 veces, es decir, pasd de 60 mil millones de dolares en 1994 a

poco mas de 370 mil millones de dblares en 2012.

® Para mas detalle véase Ruiz (2011), Transformaciones productivas y desarrollo de las

negociaciones.
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Grafica 5. México: Evolucion del comercio exterior
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Fuente: Banco Mundial.

Adicionalmente, la liberalizacion de los flujos financieros trajo consigo una
cantidad importante de divisas en forma de inversion extrajera directa y de
cartera. El flujo neto de divisivas por ambos conceptos, pas6 de 22 mil millones
de dolares en 1995 a 96 mil millones de ddlares en 2012. En el caso de la
inversion extranjera directa, es importante mencionar que en los ultimos afos
ha venido perdiendo dinamismo e importancia, ya que para 2012 se estima que
apenas se captaron 15 mil millones de ddélares por este concepto, en contraste
la inversion de cartera para este mismo afo fue por un monto superior a los 80

mil millones de dodlares.
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Grafica 6. México: Apertura Comercial y Balance en Cuenta Corriente,
1990-2012.
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Fuente: Elaboracioén propia con base en datos del Banco Mundial.

Como se puede observar en la grafica 6, la liberalizacion del sector externo en
el ambito comercial y financiero permitié corregir los desequilibrios al interior de
la balanza de pagos; concretamente se redujo el desajuste y la volatilidad en la
cuenta corriente. El hecho fundamental es que a través de estas medidas, se
modificd el esquema de financiamiento del modelo de desarrollo. Se pasé de
un modelo basado en la contratacion de deuda externa para solventar las
obligaciones con el exterior, a un esquema de financiamiento via exportaciones.
Por ejemplo, el déficit en cuenta corriente para 2012 fue de 1.2 por ciento del
PIB, cifra que contraste con los desequilibrios que se observaron durante las

crisis de 1982 y 1994, del 3.9 y 7.0 respectivamente.
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3.2. Politica monetaria

3.2.1. Autonomia del Banco de México
Uno de los cambios mas importantes en la historia reciente del Banco de
México se dio el mes de abril de 1994, con la Reforma al Articulo 28
Constitucional (en su parrafos sexto y séptimo) que le concedioé la autonomia al
Banco de México. De acuerdo con Turrent (2007), se trata de una autonomia
de caracter institucional®, mas robusta que sus variantes precedentes, y que ha

permitido mantener unas finanzas publicas sanas.

Esto se debe a que dicho ordenamiento descansaba fundamentalmente sobre
la base de que ninguna autoridad puede exigirle la concesion de crédito, con lo
cual se garantiza el control ininterrumpido del instituto central sobre el monto
del dinero (billetes y monedas) en circulacion. De esta manera, se ponia fin al
financiamiento del gobierno a través de la emision monetaria, que muchas
veces actuaba como un impuesto inflacionario®, por lo que ahora el Estado se
veia obligado a mantener equilibrios presupuestarios, o bien conseguir nuevas

fuentes de financiamiento.

* De acuerdo con el autor, existen tres etapas de la autonomia del Banco de México: 1)
Autonomia reglamentaria (1925-1938); 2) Autonomia carismatica (1955-1970); y 3) La

autonomia institucional (1994 - a la fecha).

® Los efectos que tiene la financiacion del gasto publico a través de la emisidn de dinero sobre
los individuos que perciben distintos niveles de ingresos, por lo que se considera la inflacion

como un gravamen sobre las tenencias de dinero de las personas.
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Adicionalmente, como resultado de la crisis de 1994, el Banco de México debid
adoptar un régimen de libre flotacidon cambiaria, por lo que el tipo de cambio
dejo de funcionar como el instrumento para el control de la inflacion. De esta
manera, la politica monetaria asumio el papel de ancla nominal de la economia

para garantizar la estabilidad de precios.

Mas adelante, en 1999 el Banco de México adoptdé un nuevo instrumento para
la conduccidn de la politica monetaria, conocido como el esquema de Objetivos
de Inflacidn (Ol). El objetivo central de este instrumento es plantear un objetivo
numerico determinado sobre la inflacion general , a fin de guiar las expectativas
de los agentes econdmicos y mantener la inflacibn en una trayectoria
apropiada. Cabe sefalar que fue hasta 2003, cuando el Banco de México se
fij6 una meta de inflacion anual del 3 por ciento (+/- 1 por ciento), medida con el

indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC).

Grafica 7. México: Tasa de inflacion anual, 1980-2013
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Los resultados de la politica monetaria son evidentes, a partir del afno 2000 se
ha logrado mantener la inflacién en un solo digito, lo que se ha traducido en un
entorno de confianza y estabilidad de precios de la economia mexicana. No
obstante, a raiz de la crisis financiera internacional de 2008-2009, los niveles
de inflacion volvieron a repuntar producto de la enorme inestabilidad en la
economia mundial y de la elevada volatilidad de los precios de los
commodities,. En consecuencia, la tasa de inflacion a valor anual alcanzo
valores superiores al 6 por ciento durante el primer trimestre de 2009. Aunque
la recuperacion aun no ha llegado a los mercados, la tasa de inflacion parece

haber regresado a la “zona de confort” del Banco de México.

3.3. Politica Fiscal

3.3.1. La reduccién del tamano del Estado
De acuerdo con Ruiz (1998), a partir de las reformas estructurales emprendidas
en los afos noventa, se plante6 un nuevo paradigma de crecimiento
economico. No obstante, este no tuvo efectos significativos sobre los ingresos
del sector publico, ya que se realiz6 un paquete de reformas incompleto,
dejando de lado las finanzas publicas y con ello manteniendo la alta
dependencia de los ingresos petroleros, generando asi una elevada volatilidad

en el marco macroecondmico.

3.3.1.1. Ingresos del sector publico
Como se sefald anteriormente, la reforma fiscal instrumentada a principios de
la década de los afo noventa, si bien logré incrementar ligeramente los
ingresos tributarios del Gobierno Federal, el esfuerzo fue insuficiente para

corregir los problemas mas importantes en materia de ingresos publicos: la
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baja recaudacion tributaria y la elevada dependencia de los ingresos publicos

hacia los recursos provenientes del petrolero.

El primer aspecto que da muestra de la debillidad en la estructura de los
ingresos del publicos, es el bajo nivel de recaudacion tributaria en nuestro pais.
Como se puede apreciar en el cuadro 4, para el afio 2012 los ingresos totales
del sector publico ascendieron a 21.4 por ciento del PIB, en cambio los
ingresos tributarios del Gobierno Federal representaron apenas el 9.5 por
ciento del PIB. Estas cifras ubican a México como uno de los paies con
menores niveles de recaudacion dentro de la OCDE, donde el promedio es
cercano al 35 por ciento del PIB; incluso por debajo del promedio del en

América Latina.

Cuadro 4. Ingresos del Sector Publico Presupuestario (Porcentaje del PIB)

Concepto 1995 2000 2005 2010 2012
Ingreso presupuestal consolidado 17.0 17.8 201 21.5 21.4
Ingresos petroleros 5.6 5.9 7.5 7.1 7.2
PEMEX 2.0 1.6 1.9 2.8 2.6
Gobierno Federal 3.6 4.3 5.6 4.3 4.6
Ingresos no petroleros 11.3 11.9 12.6 14.4 14.2
Gobierno Federal 7.7 8.8 9.0 10.8 10.6
Tributarios 6.2 7.7 8.2 9.5 9.4

ISR 3.0 3.9 4.0 4.5 4.7

IETU - - - 0.3 0.3

IVA 21 2.8 3.3 3.7 3.5

IEPS 0.3 0.2 0.4 0.4 0.5
Importaciones 0.5 0.5 0.3 0.2 0.2

IDE - - - 0.1 -0.1

Otros 0.4 0.3 0.3 0.3 0.3

No tributarios 1.5 1.0 0.8 1.3 1.2
Derechos 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2
Productos 0.4 0.1 0.1 0.0 0.0
Aprovechamientos 0.9 0.7 0.5 1.0 0.9
Organismos y Empresas 3.6 3.2 3.6 3.6 3.6

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco de México e INEGI.
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En materia de ingresos tributarios, el impuesto mas importante en términos de
recaudacion es el ISR, que representa el 50 por ciento de los ingresos
tributarios, seguido por el IVA, el cual aporta el 37 por ciento de la recaudacion
por impuestos; cabe sefalar que en los ultimos 20 afos, este impuesto ha
duplicado su recaudacién, pasando de representar el 1.9 por ciento del

producto en 1993, a 3.7 para 2012.

Otro signo de debilidad en las finanzas publicas, es la elevada dependencia
petrolera. Durante 2012 los ingresos provenientes de la renta petrolera
representaron el 35.6 por ciento de los ingresos publicos. En este sentido, la
tendencia parece ser poco alentadora, ya que durante los ultimos 20 afios se
logra observar un incremento en la participacion de los ingresos petroleros en
los ingresos totales; pasando del 29.7 por ciento en 1990 al 32.6 por ciento en
el afo 2000. Este elemento, se ha traducido en un incremento en la volatitlidad

de las fuentes de ingreso del gobierno, y por tanto, de la finanzas publicas.

3.3.1.2. El gasto publico
Una de las principales restricciones para el crecimiento econémico en México
en los ultimos, ha sido la baja participacion del Estado en la economia. Medido
a través del gasto publico como proporcién del PIB, el tamano del Estado en
México es de cerca de 24 puntos del PIB, sumamente pequefio si se compara
con las economias mas desarrolladas del mundo, como es el caso de
Dinamarca (58.4), Suecia (50.1) y Noruega (43.4). Incluso, el tamafio del sector
publico se encuentra muy por debajo de los niveles de los paises

latinoamericanos, como Brasil (40.1) y Argentina (44.6).
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Grafica 8: El tamano del Estado en la economia (2012)
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Como ya se ha senalado, una de las consecuencias mas notables de la crisis
de la deuda en 1982, fue que el gasto publico en México fuera sometido a una
serie de procesos de ajuste de caracter coyuntural y estructural. Dichos ajustes
se enfocaron basicamente en la reduccién del tamafio del Estado. En
consecuencia, a partir de 1982 se observa una caida estrepitosa del gasto
publico como porcentaje del PIB, pasando de 41.5 en 1982, a 23.9 en 2012,

una reduccion de mas del 40 por ciento.

Una vez concluidos los distintos periodos de ajuste (1982-1987 y de 1987-
1992) ,el gasto publico se ha comportado de manera estable, promediando 22
puntos del PIB. Cabe recordar que durante el periodo 2008-2009, producto de
la crisis financiera internacion, el Ejecutivo Federal en conjunto con la SHCP,
anunciaron un programa de estimulos fiscales para intentar paliar los efectos

del choque externo.
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Grafica 9. México: Cambio Estructural del Sector Publico
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El paquete de estimulos se vio reflejado en un pequefio incremento del gasto
publico, que de manera acumulada representd cerca de 4 puntos del PIB. No
obstante, el estimulo parece haber llegado a su fin, ya que para 2012 el gasto
publico sufri6 una reduccion del 6 por ciento en comparacién con 2011,

aproximadamente 1.4 puntos del PIB.
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Capitulo Il. La regla de equilibrio presupuestario del
Gobierno Federal en México

Los recientes desarrollos tedricos han tenido por objeto el disefio de nuevos
instrumentos que sean capaces de garantizar la sostenibilidad de largo plazo
de las finanzas publicas y que al mismo tiempo logren brindar respuestas
eficaces ante los constantes episodios de recesidn en la economia mundial. En
este sentido, el papel y los objetivos de la politica fiscal ganaron relevancia a
partir de la crisis financiera internacional de 2008-2009, al intervenir los
gobiernos para respaldar los sistemas financieros, reactivar el crecimiento y
atenuar los impactos sociales de la crisis. El fortalecimiento de los marcos
fiscales, en particular las normas fiscales numéricas, ha surgido como una

respuesta clave al legado fiscal de la crisis (Schaechter, 2012).

México en consonancia con las tendencias a nivel mundial, el 6 de marzo de
2006 establecié formalmente la regla de equilibrio presupuestario para el
Gobierno Federal, a través de la publicacién de la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH). Esta ley tiene como objetivo principal

contribuir al equilibrio presupuestario del sector publico.

En esta perspectiva, en el presente capitulo se ofrece una visién tedrica y
conceptual sobre las reglas fiscales como instrumentos de la politica
econdmica . Adicionalmente, se analiza el disefio de la regla de balance del
Gobierno Federal y se evalua su impacto en los principales indicadores de las
finanzas publicas, a fin de determinar la postura de la politica fiscal en México

durante el periodo 1993-2012.
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1. Reglas de politica fiscal

La visidbn economica sobre las finanzas publicas ha experimentado cambios
significativos durante las ultimas décadas, destacandose la creciente
importancia asignada a su dimension intertemporal y a sus efectos de mediano
plazo. La crisis fiscal y la situacion de estanflacion a principios de los afios
ochenta en la mayoria de los paises occidentales, dio pie a criticas cada vez
mas serias sobre la naturaleza de la intervencion del sector publico, poniendo
en entredicho la efectividad y viabilidad de las politicas fiscales discrecionales

expansivas.

1.1. Antecedentes

A partir de la década de los ochenta el reconocimiento del sesgo hacia el déficit
y su contribucion al incremento de los niveles de endeudamiento, impulsé a
algunos gobiernos a realizar programas de ajuste de mediano plazo para
restaurar la estabilidad macroeconémica y la sostenibilidad fiscal®. Como
resultado de estos programas la conduccidn de la politica fiscal se basé en el
uso de reglas explicitas y en la sostenibilidad fiscal. En los mercados
desarrollados, como en los emergentes, la receta de consenso para el mediano
plazo fue el de fortalecer los estabilizadores y alejarse de medidas

discrecionales.

® Ejemplos de estos programas de consolidacion fiscal de mediano plazo existen muchos: La
Trilogia en Australia, el Plan de Reduccion del Déficit y la Deuda en Canada, el Goria Plan en
Italia, el Medium-Term Financial Strategy en Reino Unido y el Programa Gramm-Rudman-

Hollings en los Estados Unidos, entre otros.
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Con base en informacion de la base de datos del FMI (Fiscal Rules Data Set),
durante 1990 solo 7 paises contaban con alguna regla de politica fiscal,
mientras que para 2009 el numero ascendid a 80, de los cuales 21 eran
economias avanzadas, 33 economias emergentes y los restantes 26 eran
paises de bajos ingresos, incluso en algunos otros casos también se dio la
introduccidn de criterios de convergencia hacia el cumplimiento de normas

fiscales, como en el caso de la Unién Europea.

Mapa 1. Paises que usan alguna regla de politica fiscal (2012)
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Fuente: FMI, Fiscal Rules Dataset.

1.1.1. Definicion y conceptos
Con base en la definicion de Kopits (1998), una regla de politica fiscal es una
restriccion permanente en la politica fiscal, que por lo general se define en
términos de un indicador de desempefio fiscal en general. El marco considera
una gama de indicadores fiscales, tales como el déficit presupuestario del
gobierno, préstamos y la deuda, que a menudo expresada como un techo

numerico o de destino, en proporcion al PIB.
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El objetivo es lograr la confianza mediante la garantia de que los fundamentos
sigan siendo predecibles y sélidos, independientemente de que el gobierno a
su cargo. Las reglas tratan de conferir credibilidad en la conduccion de las
politicas macroecondmicas mediante la eliminacion de la intervencion
discrecional. Por tanto, la regla debe permanecer por un periodo prolongado y
a pesar de cambios significativos en las circunstancias. La estabilizacion
economica es inherente a las normas fiscales que permiten a las cuentas
fiscales se ajusten a las variaciones en la actividad economica. Schaechter y
Kinda (2012), resaltan su importancia para corregir los incentivos
distorsionados y contener las presiones para gastar de mas (falta de vision de
los gobiernos y el problema de fondo comun), en particular en los buenos
tiempos, a fin de garantizar la responsabilidad fiscal y la sostenibilidad de la

deuda.

En este sentido, las reglas tienen como finalidad lograr un entorno de confianza
y garantizar a los mercados que los indicadores fundamentales de las cuentas
publicas seguiran siendo predecibles y solidos, independientemente del
gobierno que ocupe el poder, estableciendo un marco despolitizado de la
politica fiscal similar a un aislante politico que autodisciplina a la autoridad
fiscal (Melamud, 2010). En comparacion con las corrientes anteriores, las
reglas deben estar apoyadas en estandares de transparencia mas o menos
estrictos con convenciones contables apropiadas, requerimientos de reportes
frecuentes y un marco macro-presupuestario de mediano plazo; generalmente
todos estos elementos se encuentran consignados en la legislacion y acuerdos

internacionales.
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Por ultimo, cabe sefalar que la instrumentacion de normas fiscales cuenta con
algunas limitantes. En primer lugar, las reglas de déficit y de techos de
endeudamiento, pueden determinar una posicion pro ciclica en épocas de
recesion, ya que limitan la discrecion. En segundo lugar, las reglas pueden
reducir la calidad de la politica fiscal, ya que generalmente guardan silencio
sobre la composicion del ajuste fiscal necesario para una eventual
cumplimiento. Las reglas también pueden distraer la atencion de otras
prioridades. Por ultimo, las reglas pueden alentar la “contabilidad creativa”y de
operaciones extrapresupuestarias para mantener el respeto hacia el Estado, lo
que reduce la transparencia; esta tentacion es mas probable en un entorno de
déficits sistematicos, alto endeudamiento y una elevada preocupacion por la

sostenibilidad.

1.1.2. Tipos de reglas de politica fiscal
Las reglas de equilibrio presupuestario son aquellas que fijan un limite al déficit
permitido y buscan generar equilibrios de mediano plazo en los balances, los
cuales pueden ser especificados como balance general, balance estructural o
ajustado ciclicamente, de manera que el equilibrio en el ciclo contribuya a que
la relacion Deuda/PIB converja a un nivel finito. Las reglas de endeudamiento
establecen restricciones para endeudarse con el banco central y/o ponen un
tope al volumen de deuda como proporcién del PIB. Este tipo de regla es, por
definicion, la mas efectiva para asegurar la convergencia hacia un objetivo de
deuda. Sin embargo, no proporciona suficiente orientacion para la politica fiscal

cuando la deuda esta muy por debajo del techo.
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Las reglas de deuda o reservas, fijjan un limite al balance de los pasivos de los
gobiernos, o bien definen un nivel minimo en las reservas que funcione como

un stock para contingencias.

Cuadro 5. Principales tipos de reglas de politica fiscal

Reglas de equilibrio presupuestario o déficit Reglas de gasto
El equilibrio entre los ingresos totales y gastos o limitar el déficit publico Limites permanentes en el gasto total, primario, o corriente en
como proporcion del PIB. términos absolutos, tasas de crecimiento, o porcentaje del PIB.
Equilibrio estructural (o ajustado ciclicamente)entre ingresos y gastos, o Limites al gasto total o corriente, vinculadas con el saldo de
déficit estructural (o ciclicamente ajustado) como proporcion del PIB. endeudamiento.

El equilibrio entre los ingresos los gastos corrientes (endeudamiento
permitido sélo para financiar gastos de capital).

Reglas de endeudamiento Reglas de ingreso

Techo de ingresos, prevenir cargas fiscales excesivas que operen

Prohibicién de endeudamiento del gobierno con recursos internos. - L
en detrimento de la eficiencia.

Prohibicién de endeudamiento del gobierno con el Banco Central, o
limite de endeudamiento como proporciéon de los ingresos del gobierno.

Piso de ingresos, enfocadas a incrementar la recaudacion.

Reglas de deuda o de reservas

Limite en un balance de los pasivos brutos (o netos) del gobierno
como proporcion del PIB.

Objetivo de stock de reservas para contingencias, a través de fondos
extrapresupuestarios, como proporcion de los beneficios anuales.

Fuente: Elaboracion propia con base en Kopits (1998) y FMI (2009).

Las normas de gasto crean un limite permanente al gasto total, corriente o
primario, en términos absolutos, en tasas de crecimiento o como porcentaje del
PIB. Como tales, estas normas no estan vinculadas directamente al objetivo de
sostenibilidad de la deuda, ya que no ejercen ninguna presion sobre el lado de
los ingresos. Sin embargo, pueden funcionar como un instrumento operativo
para desencadenar la consolidacion fiscal necesaria compatible con la
sostenibilidad cuando se acompafie de normas saldo de la deuda o el

presupuesto.
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Las reglas de ingresos, estan enfocadas a fijar techos y/o pisos de ingresos,
ademas tienen como objetivo fundamental incrementar la recaudacion y en
algunos casos prevenir cargas fiscales excesivas que operen en detrimento de
la eficiencia. Este instrumento tampoco tiene impacto directo sobre la deuda
publica o el déficit, debido a que no ejerce presién alguna sobre el nivel de

gasto publico.

1.2. Cobertura

Como se muestra en el siguiente cuadro, el disefio de las reglas de politica
fiscal puede estar orientado hacia los diferentes niveles de gobierno; federal,

estatal y municipal.

Cuadro 6. Reglas de politica fiscal en paises seleccionados

Ano Pais Cobertura Tipo de Regla Sancién
1994 Nueva Zelanda  Gobierno general Rgsultado corriente y limite al endeudamiento. Reputacional
Niveles prudentes de deuda.
1997 Japén Gobierno general Déficit publico del 3% del PIB. Judicial
1998 Reino Unido Gobierno general .Eq“"".’f'° corrleqte a Ioolargo del cicloy r.egla de Reputacional
inversion sostenible 40% a lo largo del ciclo.
1999 Alemania Gobierno general Balance corriente anual. Judicial
2002 Espana Gobierno general Equilibrio global °°T‘ !|m|tes aﬂua}les. Autonomia Judicial
de Estado para definir el equilibrio.
X Gobiernos I - . -
1993 Canada . Equilibrio global y limite al déficit. Judicial
subnacionales
Unién Monetaria . Déficit de 3% del PIB y un techo de Financiera /
1997 Europea Gobierno General endeudamiento de 60% del PIB. Judicial
1999 Argentina Gobierno General Fondo de E_stablllzacwn Fiscal y limites en el Judicial
gasto salarial.
2001 Brasil Goblern'o Federal y Equilibrio corriente, superawt primario y limites Judicial
Subnacional anuales de endeudamiento.
2006 México Gobierno General Equilibrio corriente. Déficit publico menor al 1% Judicial

del PIB.

Elaboracion propia con base en Kopits (1998) y Martner (2002).
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1.2.1. Nivel Central (Gobierno Federal)
A nivel central, una regla de politica fiscal fija un objetivo numérico con base en
un indicador de postura fiscal, el cual es comunicado al publico y es
monitoreado constantemente por la autoridad fiscal. En este caso, Nueva
Zelanda representa la primera experiencia de caracter formal a través de la Ley
de Responsabilidad Fiscal de 1994, poco tiempo después de haber sido
pioneros en la instrumentacion del esquema Objetivos de Inflacién (Ol). Dicha
Ley considera la implementacion de una regla de saldo presupuestario
(equilibrio global a lo largo del ciclo) y una regla de deuda (se fijaba un limite de

endeudamiento del 20 por ciento del PIB).

1.2.2. Nivel subnacional
En el caso de los sistemas federales que cuentan con una fuerte autonomia en
sus gobiernos sub-nacionales, las reglas son asumidas unicamente por los
gobiernos centrales. Sin embargo, en el caso de sistemas federales donde se
presentaban con frecuencia efectos spillover’, se ha optado por el disefio de
reglas para los distintos niveles de gobierno. Por ejemplo, para Ruiz (2013) la
crisis de la deuda a nivel subnacional a finales de los noventa llevo a Argentina

y Brasil a la creacion de reglas de endeudamiento para evitar posteriores crisis.

"Es un comportamiento colectivo en el que los agentes tienden a estar de acuerdo con lo que
otros hacen o piensan, sin considerar sus acciones. La probabilidad de un efecto de contagio
aumenta considerablemente a medida que mas y mas adoptan una misma idea o

comportamiento.
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1.2.3. Nivel supranacional

Las normas fiscales a nivel supracional tienen su origen en el tratado de
Maastricht, suscrito en 1992 por los paises miembros de la Unién Economica y
Monetaria (UEM), dentro del cual se sefiala lo siguiente: 1) El déficit publico de
los paises aspirantes a la UEM no debia superar el 3 por ciento del PIB; 2) El
ratio deuda publica sobre el PIB debia ser inferior al 60 por ciento o mostrar
una tendencia descendente. De acuerdo con Bosca (1998), uno de los
elementos que apoyo esta regla fue que sin convergencia fiscal entre sus
miembros la UEM podria ser inestable, por lo que recomendaba la existencia
de ciertas reglas que limitaran la discrecionalidad de los gestores de la politica
economica a la hora de decidir el tamano de los déficit fiscales, toda vez que

los paises mantendrian su soberania en materia de politica fiscal.

2. Impactos macroecondémicos

Los diferentes tipos de reglas fiscales, de acuerdo con su disefio y cobertura,
pueden tener diferentes impactos sobre las variables clave y los objetivos de la
politica econdmica. En este sentido, Steve (1972) plantea que la politica fiscal
no puede ser reducida a una regla simple, pues deberia tomar en cuenta todos
sus efectos sobre los componentes de la demanda privada y sobre el ingreso
nacional. De acuerdo con Marcel (2001), esto se debe a que el resultado del
balance publico si bien es determinado por las decisiones politicas de los
gobiernos, existen variables exdgenas que no pueden controlar cuyo efecto es

significativo sobre el resultado final.
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Cuadro 7. Efectos de los diferentes tipos de reglas fiscales en los objetivos clave

R T T T
Balance global (++) (-) O]
Balance primario (+) (-) O]
Balance ajustado ciclicamente (++) (++) ©
Balance a lo largo del ciclo (++) (+++) O]
Deuda publica (+++) (-) (-)
Gasto (+) (++) (++)
Ingreso (Techo) (-) (-) (++)
Ingreso (Piso) (+) (+) (-)

Nota: (+) efecto positivo, el nUmero de signos indica la magnitud del impacto ; (-) se observa un impacto negativo; ®
presentan un efecto neutral sobre los objetivos.

Fuente: Elaboracion propia con base en FMI (2009).

2.1. Estabilizacion econémica

En términos de la estabilizacion econdmica los efectos son diversos, ya que
por un lado reglas de balance global y/o primario tienen un efecto negativo
sobre esta tarea, en cambio una regla de balance estructural o ajustado por el
ciclo, permite el pleno funcionamiento de los estabilizadores automaticos. Los
estabilizadores automaticos, son generalmente aquellas partidas del gasto
publico y/o impuestos que cuando la economia se contrae, tienen un efecto de
politica fiscal expansiva y que cuando la economia entra en una fase expansiva

reducen su participacion.

Por tanto, una regla de balance estructural o ajustado por el ciclo, permite el
pleno funcionamiento de los estabilizadores automaticos. Cabe recordar que,
los estabilizadores automaticos dependen del tamano del gobierno y la
capacidad de respuesta ciclica del sistema impositivo. Una regla de oro es que,

el tamano de los estabilizadores es aproximadamente igual a la participacion
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del gobierno cuando la economia se aleja del producto potencial, es decir, igual

a la brecha de producto.

2.2, Sostenibilidad de la deuda

El gobierno es solvente si las relaciones deuda publica/PIB o saldo publico/PIB
son variables estacionarias. El criterio de sostenibilidad no es otra cosa que la
solvencia de largo plazo del gobierno, que exige que se respete su restriccion
presupuestaria intertemporal. Una regla de politica fiscal se puede especificar
en términos de una reduccion gradual de la deuda del sector publico (o de

mantenimiento), a un nivel prudente o como proporcion del PIB.

La determinacién intertemporal de la deuda publica se puede expresar como:

dt=[(1 +i)/( 1+ g)] dt.s — bt

donde:

d = saldo de la deuda del sector publico

i = tasa de interés nominal promedio de la deuda publica
g = tasa de crecimiento del PIB nominal

b = superavit presupuestario primario.

De esta manera, en un contexto de alto endeudamiento, el objetivo debe ser:

dt., * < dt

que debe alcanzarse en n anos, con una reduccién anual minima de x en el
ratio de deuda, a través de una regla de funcionamiento expresada en términos

de superavit primario:

bt*=(i—g)dts +x  [1]
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En este sentido, un elemento importante para la estabilidad de cualquier
programa econdmico, es que el sector publico mantenga una posicion
financiera solvente en el tiempo, lo cual implica que exista un sustento minimo
por parte de los resultados presupuestarios futuros sobre el nivel

contemporaneo de endeudamiento (Astorga, 2003).

2.3. Tamano del Estado

Las reglas fiscales también se han introducido para contener el tamafio del
gobierno y apoyar la equidad intergeneracional. Sin embargo, este tipo de
medidas presenta algunos inconvenientes, de acuerdo con Alesina (1998),
debido a que las preferencias individuales sobre la politica fiscal intertemporal
no se pueden agregar de forma consistente, no se pueden tomar medidas para

equilibrar el presupuesto.

Para tratar de corregir este tipo de problemas, se han disefiado normas de
gasto y/o de techo a los ingresos. De esta manera, los gobiernos seran
capaces de distribuir el incremento de los impuestos a lo largo de un horizonte
temporal mas amplio, reduciendo la perdida de bienestar de los individuos en el
corto plazo. la politica fiscal 6ptima privilegia la sostenibilidad intertemporal,
dejando espacio entonces para acomodar el saldo publico en funcidn del ciclo
economico. El componente normativo es flexible, prefiriéndose una tasa

tributaria constante a una regla anual de saldo presupuestario (Martner, 2007).

39

o

El cambio estructural del sector publico en México, 1980-2013: el surgimiento de %@3

Y

O



El cambio estructural del sector publico en México, 1980-2013: el surgimiento de
los desequilibrios fiscales a nivel sub nacional.

3. La Regla de Balance del Gobierno Federal en México

Como se ha sefialado, uno de los procesos mas complejos de transformacion
que Vivio el pais finalizé en 1994. No obstante, durante los ultimos afos se han
introducido un par de innovaciones sustantivas, tanto en materia de politica
monetaria, como de politica fiscal. La primera de ellas hace referencia a la
adopcion del Esquema Objetivos de Inflacion por parte del Banco de México en
1999, y la segunda tuvo lugar durante el afio 2006 con la introduccion de una

norma de equilibrio presupuestario para el Gobierno Federal.

En muchos casos, las reglas fiscales se han introducido como parte de
reformas mas amplias encaminadas a fortalecer el marco de la politica fiscal,
generalmente a través de la introduccion de leyes de responsabilidad fiscal.
Como en el caso de Nueva Zelanda (Fiscal Responsibility Act, 1994), Reino
Unido (Code for Fiscal Stability, 1998), Espafa (Ley de Estabilidad
Presupuestaria, 2007), Brasil (Ley de Responsabilidad Fiscal, 2000) y
Argentina (Regimen Federal de Responsabilidad Fiscal, 2004), por mencionar
algunos. En el caso de Meéxico, la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, se publico en el Diario Oficial de la Federacién el

6 de marzo del afio 2006.

3.1. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad

Hacendaria (LFPRH)

La LFPRH tiene como objetivo principal contribuir con al equilibrio
presupuestario del sector publico. Como se expresa dentro del Capitulo Il. Del

Equilibrio Presupuestario y de los Principios de Responsabilidad Hacendaria:
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“El gasto neto total propuesto por el Ejecutivo Federal en el proyecto de
Presupuesto de Egresos, aquél que apruebe la Camara de Diputados y el
que se ejerza en el afio fiscal por los ejecutores de gasto, debera

contribuir al equilibrio presupuestario... ” (LPRH, Art.17)

En este sentido, el Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (RLFPRH), es mas especifico mencionando lo
siguiente:

“El déficit presupuestario, sin considerar el gasto de inversion de

Petréleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios, debera ser igual a
cero”. (RLFPRH, art.11)

Por tanto, el valor absoluto de la diferencia entre el balance publico observado
y el aprobado, debera ser menor al 1.0 por ciento del gasto neto total aprobado
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF). Adicionalmente, la
LFPRH (Articulo 19), considera la posibilidad de realizar erogaciones
adicionales a las comprendidas dentro del Presupuesto de Egresos, con cargo
a los excedentes que resulten de ampliaciones en los ingresos propios de las
entidades y/o incrementos en los precios de los combustibles por encima de los

presupuestados®.

SE| precio internacional de la mezcla de petréleo mexicano se determina a través de un precio
promedio de referencia que resulta del promedio entre los métodos siguientes. Primero, el
promedio aritmético de los siguientes dos componentes: a) El promedio aritmético del precio
internacional mensual observado de la mezcla mexicana en los diez afios anteriores a la fecha
de estimacion; b) El promedio de los precios a futuro, a cuando menos tres afios del crudo
denominado Crudo de Calidad Intermedia del Oeste de Texas, Estados Unidos de América,
cotizado en el mercado de Intercambio Mercantil de Nueva York, Estados Unidos de América
ajustado por el diferencial esperado promedio, entre dicho crudo y la mezcla mexicana de

exportaciéon, con base en los analisis realizados por reconocidos expertos en la materia. 2)
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Los recursos provenientes de dichos ingresos extraordinarios deberan estar
orientados a constituir una reserva adecuada para afrontar una caida de la
Recaudacion Federal Participable (RFP)°, o de los ingresos petroleros del
Gobierno Federal y de Petroleos Mexicanos, a través de la conformacion de

cuatro Fondos de Estabilizacion, con la siguiente distribucion:

1. En un 25% al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades
Federativas.

2. En un 25% al Fondo de Estabilizacion para la Inversion en
Infraestructura de Petroleos Mexicanos.

3. Enun 40% al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Petroleros.
En un 10% a programas y proyectos de inversion en infraestructura y
equipamiento de las entidades federativas.

3.1.1. Reforma a la LFPRH
Producto de la crisis financiera internacional de 2008-2009, se realizo la
primera reforma a la LFPRH el 4 de septiembre de 2009. La modificacion a la
Ley, se enfoco basicamente en dos aspectos sustantivos; 1) La introduccion de
una serie de situaciones excepcionales bajo las cuales se puede incurrir en un

déficit mayor al expresado dentro del RLFPRH; y 2) La introduccion de una

Segundo, como resultado de multiplicar los siguientes dos componentes: a) El precio a futuro
promedio, para el ejercicio fiscal que se esta presupuestando del crudo denominado Crudo de
Calidad Intermedia del Oeste de Texas, Estados Unidos de América, cotizado en el mercado
de Intercambio Mercantil de Nueva York, Estados Unidos de América, ajustado por el
diferencial esperado promedio, entre dicho crudo y la mezcla mexicana de exportacion, con

base en los analisis realizados por los principales expertos en la materia) Un factor de 84%.

°LaRFPesla que obtenga la Federacién por todos sus impuestos , asi como por los derechos
sobre la extraccion de petréleo y de mineria, disminuidos con el total de las devoluciones por

los mismos conceptos.
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meta de balance publico congruente con la evolucién esperada del ciclo
economico y los ingresos no petroleros. Las excepciones incorporadas

consideran los siguientes eventos:

1. La previsién de un aumento en el costo financiero del sector publico, que
exceda el equivalente al 25 por ciento del costo financiero;

2. El costo de la reconstruccién provocada por desastres naturales;

3. La prevision de un costo mayor al 2 por ciento del gasto programable;

4. La prevision del pago de pasivos correspondientes a ejercicios fiscales
anteriores que superen el 2 por ciento del gasto programable;

5. La prevision de una caida de los ingresos tributarios no petroleros que
exceda el 2.5 por ciento, que resulte de una desviacion del producto

observado respecto del potencial.

Adicionalmente, se introdujo la determinacion de una meta de balance publico
ajustado ciclicamente, el cual sera determinado por la brecha de producto (la
diferencia entre el producto potencial y el producto observado). Por lo tanto, el
ajuste a realizar debera estar orientado en el mismo sentido del signo de la
brecha (positivo o negativo), de manera que el ajuste fiscal permita regresar a
la economia a su senda de crecimiento de mediano plazo. La estimacion del
nivel de tendencia del PIB debera considerar, como minimo, su evolucion

durante los ultimos ocho afios'®.

"% El calculo y la metodologia de estimacion para las metas de balance publico basado en el
ciclo econdmico, deberan incluirse dentro de los Criterios Generales de Politica Econdmica

(CGPE), para el periodo que corresponda.
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A partir de los elementos anteriores, se puede establecer que la LFPRH es una
norma de equilibrio presupuestario simple. De acuerdo con Rodriguez y
Fonseca (2010), este tipo de regla, en principio, deberia contribuir a corregir la
postura fiscal de mediano plazo de la economia mexicana. No obstante, en la
practica este tipo de regla presenta un caracter abiertamente pro-ciclico, ya

que tiende a profundizar la direccion de la fase del ciclo econémico.

3.2. El Balance Estructural del Sector Publico (BESP)

El BESP representa los ingresos y gastos del gobierno si la produccion se
encontrara en su nivel potencial de produccion. En contraste, el saldo
presupuestario tradicional refleja los efectos ciclicos de la actividad econdmica,

por lo que éste fluctua alrededor del saldo presupuestario estructural.

De acuerdo con Hagemann (1999), el BESP es un indicador de postura fiscal
de mediano plazo que permite aislar tanto los factores temporales, como
permanentes del saldo presupuestario, es decir, identifica que parte del
balance corresponde a acciones discrecionales de los gobiernos (saldo
estructural) y que parte es consecuencia de la situacion econdmica vigente

(saldo coyuntural).

Adicionalmente, los cambios en el BESP proporcionan una aproximacion para
poder medir el nivel del estimulo o la restriccion que el gobierno ofrece a la
demanda por encima de la dada por los estabilizadores automaticos y, entre
otras cosas, puede funcionar como una medida del grado de consolidacion

fiscal (Giorno, et. al., 1995).
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Los factores transitorios en los ingresos y los gastos, surgen como resultado de
las desviaciones ciclicas de la produccién en relacion a su tendencia de largo
plazo, mientras los permanentes, se refieren a los componentes perdurables de
los gastos y los ingresos. En consecuencia, el propdsito de ajustar los saldos
presupuestarios a los cambios en la actividad econdémica, es obtener una
imagen mas clara de la situacion fiscal subyacente y utilizar esto como una

guia para el analisis de la politica fiscal.

3.2.1. Método de estimacion del BESP
El BESP parte del supuesto de que la produccion real fluctua alrededor de su
tendencia de largo plazo. Por tanto, si es posible conocer el tamafo de la
desviacidon del producto real respecto del potencial, asi como la sensibilidad
ciclica del gasto e ingreso publico, técnicamente es factible estimar que parte
del saldo presupuestario atribuible a las variaciones en el ciclo econdmico. De
esta manera, al restar el componente ciclico estimado al balance observado, se
obtiene el balance estructural. El proceso para estimar el BESP comprende,

basicamente tres pasos:

1) Descomposicion del PIB en sus componentes de tendencia y ciclo
2) Estimacion de los componentes ciclicos y estructurales de rubros
seleccionados de ingreso y gasto publico.

3) Obtener el balance estructural eliminando los componentes ciclicos.

El primer paso consiste en estimar el producto potencial y la asociada brecha

del producto a través del filtro Hodrick-Prescott (1997).
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El marco conceptual del filtro, sugiere que una serie de tiempo (yt) es la suma
de un componente de crecimiento o tendencia (gt) y otro ciclico (ct), que se

expresa de la siguiente manera:
Yyt =gt +c¢  para t=,..T

De esta manera, la estructura del filtro Hodrick-Prescott se define de la

siguiente manera:

{y:};’_,l

Min { cf+)\2[(gt—gt—1) - (gt—l_gt—z)]z}

El parametro A es un numero positivo que penaliza la variabilidad en el
componente de crecimiento de la serie y varia dependiendo de la frecuencia de
las mismas. Cuanto mayor sea el valor de A, mas suave es la solucion de la
serie. De esta manera, la produccion potencial se expresa como el nivel de
produccion en el que las tasas de utilizacidon de la capacidad estan en niveles
normales, el factor trabajo es consistente con la tasa natural de desempleo, y la

productividad total de los factores se encuentra en su nivel de tendencia.

El segundo paso es estimar los componentes ciclicos y estructurales de los
rubros seleccionados de ingreso y gasto publico, para lo cual es necesario
identificar los rubros de ingreso y gasto que seran sometidos al ajuste. La
OCDE vy el FMI sugieren considerar el impuesto sobre la renta (para personas
fiscas y morales), los impuestos indirectos (consumo), las contribuciones a

seguridad social y el rubro de otros ingresos.
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En cambio, Burnside y Meshcheryakova (2004), sefalan que la decision de
ajustar algunas categorias de ingresos y gastos, y no otras, generalmente se
basa en fuertes suposiciones a priori sobre la causalidad y no en pruebas

estadisticas.

Una vez identificados los rubros de ingreso gastos que seran objeto de ajuste,
se debe descomponer el balance, distinguiendo entre su componente ciclico y
estructural. El saldo presupuestario es B, los ingresos R y el nivel de gasto E,
mientas que los subindices ¢ y s indican el elemento ciclico y estructural,

respectivamente.

Por lo tanto, el saldo presupuestario observado Bf, se compone de dos
elementos, el ciclico Bct y el estructural Bst. La formalizacion del calculo se

expresa como sigue:

B; = B.t + Bg

o bien;
B = (Ret — Ect) + (Ret — Eot)
Como solo observamos los ingresos y gastos totales, para obtener el
componente estructural debemos eliminar el componente ciclico de todos los
elementos seleccionados. Para ello, primero calculamos las elasticidades de

cada uno de los elementos seleccionados de las finanzas publicas, a través del

siguiente modelo estadistico:

c ___ C
Tt —eyt-l—ut
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Donde r“; y y°; denotan el componente ciclico de los rubros de ingreso (gasto)
que seran sometidos al ajuste y del producto, el parametro e representa la

elasticidad correspondiente, mientras que ut es un término de error.

Una vez que hemos obtenido cada una de las elasticidades ei y una serie de
tiempo para que el producto potencial, se calculan los ingresos ciclicos para
cada componente. Los ingresos (gastos) observados son Ry, mientras R, es
el componente ciclico de cada rubro de ingreso (gasto) seleccionado, que se

obtiene a través de la siguiente ecuacion:

gc/t = Ryt(—eyf)

En consecuencia, si el componente ciclico de la produccion es cero, es decir,
yct = 0, entonces no se realiza ningun ajuste a los ingresos fiscales y/o gastos.
En cambio, si el componente ciclico es positivo, yct > 0 y la elasticidad
estimada (e) es positiva, entonces el ajuste a los ingresos sera negativo. Por
ejemplo: durante un repunte de la economia (auge) los ingresos por impuestos
aumentan, simple y sencillamente porque la economia se esta expandiendo.
Por ultimo, para obtener los componentes estructurales de cada elementos,
unicamente se debe restar el componente ciclico al componente original, de

manera que el residuo represente la parte estructural de las finanzas publicas.

Por lo tanto, para obtener el balance estructural, el calculo se basa en restarle
al balance publico oficial los componentes ciclicos obtenidos en los pasos
anteriores, dicho procedimiento se expresa formalmente de la siguiente

manera:
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4 . A
BS = (R, — X,) - (Z Ryl evi] — Xul ewi])
Donde BS, es el balance estructural. ElI primer término de la derecha
representa el balance publico tradicional calculado a través de la diferencia
entre ingresos y gastos (Rf-Xt), mientras el segundo elemento de la ecuacion
da cuenta del proceso de ajuste, detallado en la parte superior. Cabe
mencionar que, como es el caso de cualquier indicador de politica fiscal, la
interpretacion del BESP requiere un cierto grado de precaucion, ya que su uso
como indicador de la orientacién a medio plazo de la politica fiscal se basa en

varios supuestos, en su mayoria implicitos.

3.2.2. Analisis de resultados
Con el objetivo de evaluar la postura de la politica fiscal en México durante el
periodo 1997-2012, en el siguiente apartado se presentan los resultados del
BESP, estimados por FMI con base en la metodologia disefiada por Hagemann
(1999). Cabe senalar que para el caso de la economia mexicana, este método
también ha sido aplicado por Burnside y Meshcheryakova (2005), Pastor y
Villagomez (2007), ambos para el periodo 1980-2003; asi como por Chavez y

Rodriguez (2010) para el periodo 1990-2009.

Para realizar el analisis partiremos del supuesto de una regla de superavit
estructural del 1 por ciento del PIB. En este caso, en épocas de auge
(recesidn) el BESP deberia presentar un superavit (déficit), para permitir el

pleno funcionamiento los estabilizadores fiscales automaticos.
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En la grafica 10, se muestra la tasa de crecimiento del PIB y el saldo del BESP
como porcentaje del producto, de esta manera se logra observar que la politica
fiscal en México presenta un sesgo hacia el déficit; reduciendo su capacidad

para estabilizar la economia.

En otras palabras, el BESP indica la presencia de un déficit estructural
permanente como consecuencia de que los ingresos estructurales del gobierno,
estan siempre por debajo de los gastos permanentes. Esto tiene un impacto
directo sobre el tamafio de los estabilizadores, ya que al no observarse
superavits estructurales, el incremento en los recursos de los fondos de
estabilizaciéon esta sujeto a la presencia de factores exdgenos, como un

incremento en los precios del petréleo.

Grafica 10. México: BESP y Ciclo Econémico
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En la grafica 11 se presentan el BESP y el balance econébmico, ambos como
porcentaje del PIB. La importancia de comparar ambos balances radica en
conocer la respuesta de la politica fiscal en las diferentes fases del ciclo, asi
como poder estimar el tamafio del ajuste necesario para regresar a la

economia a su senda de crecimiento de mediano plazo.

Grafica 11. México: Balance Publico y Balance Estructural
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Por ejemplo, durante la crisis de los dot-com (2001), el balance econdémico
mostré un déficit de alrededor de 1 punto del PIB, en cambio el déficit
estructural se redujo en 0.6 puntos del producto, esto significa que se aplicé
una politica fiscal restrictiva, del lado del gasto. Por otra parte, en la crisis
financiera (2008-2009) los resultados del BESP sugieren que el monto del
estimulo fiscal aplicado durante la recesién, fue menor al que reflejo el balance
publico tradicional, el cual se vio afectado por una caida en los ingresos

tributarios del Gobierno Federal y de los precios del petroleo.
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3.2.3. Consideraciones sobre la regla de balance
En la practica este tipo de regla presenta un caracter abiertamente pro-ciclico,
ya que tiende a profundizar la direccion de la fase del ciclo econdmico. De
acuerdo con Esquivel (2010), esto se debe a que aumentos en los ingresos
podran dar lugar a aumentos en los gastos, mientras que caidas en la

recaudacion se trasladarian en forma de reducciones en las erogaciones.

Concretamente, en el disefio de los Fondos de Estabilizacién se observa que
su funcionamiento esta sujeto a la presencia de excedentes petroleros y no a la
existencia de una desviacion de la economia respecto de su senda de
crecimiento de mediano plazo, lo que reduce su capacidad para actuar como

estabilizadores fiscales automaticos.

Grafica 12. México: Fondos de Estabilizacion y Ciclo Econémico
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Capitulo lll. El proceso de descentralizacion fiscal en
México: desequilibrios y endeudamiento creciente

La crisis de la deuda a principios de la década de los ochenta, marco el
agotamiento del centralismo como forma de gobierno. Los programas de
austeridad instrumentados en la mayor parte de los paises del continente
latinoamericano, redujeron la capacidad de los gobiernos centrales para hacer
frente a las estructuras sociales desiguales. De ahi, que se adoptara la
descentralizacion como un mecanismo para incrementar la eficiencia del gasto
publico y los niveles de bienestar de la poblacion, dando lugar a un nuevo

pacto politico y social.

En el caso de México, el federalismo efectivo entré con las reformas de 1983,
donde se introdujo la descentralizacion politica, econdmica y administrativa, asi
como la definicidn de las fuentes especificas de ingresos para los gobiernos
locales (Falleti, 2005). Sin embargo, este esfuerzo parece haber sido
insuficiente para garantizar que estados y municipios puedan cumplir con las
funciones que les fueron asignadas, fundamentalmente debido a dos razones;
se dejaron de lado las potestades tributarias que permitieran fortalecer la
recaudacion local; y se generd una la elevada dependencia hacia los recursos
provenientes de la federacion. Durante los ultimos afos, estos elementos se
han traducido en un incremento sistematico en los niveles de endeudamiento
de los gobiernos locales, que ha encendido los focos rojos de una crisis de

sobre endeudamiento a nivel sub nacional.
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1. Federalismo fiscal

La descentralizacion fiscal es la asignacion apropiada de funciones y el uso
eficiente de instrumentos fiscales en cada uno de los niveles de gobierno,
como el tipo de relaciones fiscales que se da entre ellos, particularmente en lo
que se refiere a la efectividad de los mecanismos de transferencias
intergubernamentales. Musgrave (1959) sefala que el Estado cuenta con tres
funciones basicas: 1) Estabilizacion: el manejo de la politica fiscal y monetaria;
2) Distribucion: el impacto del ingreso y gasto del gobierno sobre la
redistribucion del ingreso); y 3) Asignacion: la produccion de bienes y servicios

publicos.

En este sentido Oates (1972), complementa esta vision sobre las funciones
basicas, argumentando que el defecto basico de un sistema centralizado de
gobierno es su probable insensibilidad a la diversidad de preferencias entre los
residentes de las distintas comunidades. En consecuencia, propone generar
una distribucion por nivel territorial, dejando las dos primeras como ejercicio
preferente del nivel central y la “asignacién” como una competencia compartida
entre los niveles de gobierno con objeto de disminuir el efecto de las fallas de

mercado (déficit de informacion, economias de escala y externalidades).

1.1. Principios del federalismo fiscal

Desde el enfoque conocido como federalismo fiscal, sobre el conjunto de
relaciones hacendarias (fiscales) que establecen los diversos ambitos de
gobierno en el sistema federal, se tiene la posibilidad de combinar la

centralizacién y descentralizacion. Su tarea principal sera determinar el nivel
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optimo de descentralizacion fiscal mediante una adecuada asignacion de
competencias entre los diferentes niveles de gobierno, mediante la aplicacion
los siguientes principios: 1) Principio de Subsidiariedad: se refiere a la
estructura que definira las competencias entre los diferentes 6rdenes de
gobierno en materia funcional (poderes publicos, hacienda publica, agentes
sociales, etc.) y tiene dos funciones, legitimacion politica y operacional; 2)
Principio de Solidaridad: se refiere a un mecanismo financiero bajo el cual, a
un mismo esfuerzo fiscal, lo gobiernos locales disponen de similares recursos
(propios mas transferencias) por habitante, o para cubrir el mismo nivel de
“necesidades” relativas a competencias de ese ambito de gobierno. 3) Principio
de Federalismo: se refiere al primer argumento a favor de los estados y
describe que en un sistema federal, un estado no es sélo un aparato
administrativo o un grupo de comunidades, ya que incluye politicas que son
desarrolladas con la intencion de promover el desarrollo y satisfacer las

necesidades de los ciudadanos.

1.2. Asignacion de funciones

Los sistemas de prestacion de servicios publicos pueden no ser eficientes
(maxima utilidad con minimo costo) al no tener en cuenta las diferentes
preferencias de cada comunidad. Lo que se asume es que en un esquema
descentralizado (adecuada distribucion de competencias fiscales) seria mucho
mas eficiente la asignacion de los recursos publico, puesto que las preferencias
individuales son siempre diferentes, entre mas homogéneas y pequenas sean

las comunidades, mas eficiente sera la provisidon de servicios.
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En este sentido, el federalismo fiscal se plantea como objetivo fundamental
establecer una combinacibn optima entre la centralizacion y la
descentralizacion en la asignacion de competencias entre los diferentes niveles
de gobierno que conforman una federacion. La descentralizacion fiscal implica
cambiar algunas de las responsabilidades de los gastos y/o ingresos a niveles

inferiores de gobierno.

Un factor importante en la determinacion del tipo de la descentralizacién fiscal
es el grado en que las entidades territoriales se les da la autonomia para
determinar la asignacion de sus gastos. En este sentido, el poder central tiene
la responsabilidad de todas aquellas funciones que, por su naturaleza nacional
y movilidad, rebasan el ambito regional y que de no reconocerse, esto

provocaria distorsiones en las asignacion eficiente de los recursos publicos.

1.2.1. Funciones de gasto
La funcidn del gobierno federal es suministrar los bienes y servicios publicos
nacionales que por su naturaleza rebasan el ambito local (defensa, relaciones
exteriores, politica monetaria, etc.). En la mayoria de los casos, es deseable
que el gobierno nacional asuma la responsabilidad de los servicios publicos
nacionales, los asuntos internacionales, la politica monetaria, la regulacién, las
transferencias a personas y empresas, la coordinacion de la politica fiscal, la
equidad regional, la redistribuciéon (en el que todos los niveles de gobierno

pueden desempefiar un papel), y la preservacion de un mercado comun interno.
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Los gobiernos estatales pueden tener la responsabilidad dominante para la
educacion , la salud, la seguridad social, los problemas intermunicipales, y la
supervision de los gobiernos locales. La prestacion de servicios publicos a los
gobiernos locales o regionales esta basada en diversas consideraciones, como
las economias de escala, economias de alcance, la proximidad con los
beneficiarios, las preferencias de los consumidores vy la flexibilidad en las

decisiones presupuestarias sobre la composicion del gasto publico.

Asimismo, se busca aprovechar las ventajas de cada uno de los procesos en
relacion a la eficiencia y la equidad, de forma que los gobiernos sub-nacionales
pueden ser mas eficaces y eficientes en la provision de bienes y servicios
publicos. Esto se debe a que los gobiernos sub-nacionales contarian con
informacion mas precisa acerca de las necesidades reales y preferencias de la

poblacion, razén por la cual se persigue una mayor autonomia fiscal.

1.2.2. Funciones de ingreso
La teoria normativa de los impuestos brinda un conjunto de principios
generales para la asignacion de tributos a los distintos niveles de gobierno. En
general, lo que se busca es encontrar que tipos de impuestos son las mas
convenientes para el uso de cada nivel de gobierno. En este sentido, la
asignacion de los impuestos por la jurisdiccion depende en parte de la

combinacion de diversos impuestos utilizados en el pais en general.

El tema central es la distribucion de fuentes y competencias tributarias, pues en
un sistema federal los tres niveles de gobierno pueden establecer sus propios

impuestos para financiar su operacién, impulsar el desarrollo y consolidar sus
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instituciones, con el fin de evitar la yuxtaposicion impositiva vertical y horizontal
que se producen, la primera, cuando el gobierno federal y un gobierno estatal
gravan el mismo impuesto, y la segunda (la horizontal) cuando autoridades

fiscales de diferentes estados graban lo mismo.

De esta manera, bajo el criterio de eficiencia se indica la conveniencia de que
sea el gobierno central quien se haga cargo de las fuentes de ingresos moviles,
de aquellas que tengan un potencial redistributivo mayor o bien de recursos
distribuidos desigualmente entre los estados. Por su parte, los sistemas locales

deben coadyuvar para garantizar la existencia de un sistema tributario global.

Del mismo modo, se asume que una estructura fiscal descentralizada puede
incrementar la recaudacién. Como resultado, las personas tendrian una mayor
capacidad de vincular los beneficios obtenidos con los impuestos asociados, lo
cual tenderia a mejorar la disposicién a pagarlo reduciendo asi la evasion. La
recoleccion seria también mas eficiente por una cuestion de proximidad y
capacidad de supervision. La nocidon que esta detras es el principio de
equivalencia fiscal, es decir, que los impuestos deben estar asociados a los

costos y beneficios recibidos de los bienes publicos.

1.3. El esquema para el financiamiento de Ia

descentralizacion

La responsabilidad financiera es un componente central de la
descentralizacion. Los gobiernos locales para poder llevar a cabo las funciones
que se les han asignado, deben tener un nivel adecuado de ingresos, asi como

la autoridad para tomar decisiones sobre los gastos.
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La descentralizacion fiscal tiene basicamente tres grandes fuentes de ingresos:

1) las transferencias; 2) los ingresos propios; y 3) el endeudamiento.

Diagrama 1. El esquema para el financiamiento de la
descentralizacion

Transparencia

Transferencias Equidad

Compensaciéon

Capacidad
recaudatoria
Financiamiento
de la
Descentralizacion

Esfuerzo fiscal
propio

Responsabilidad

Fuentes Capacidad de
externas asumir deuda

Fuente: Elaboracién propia.

1.3.1. Transferencias
El disefio de estas transferencias es de importancia critica para la eficiencia y
equidad de la prestacion de servicios locales y la salud fiscal de los gobiernos
subnacionales. Las transferencias son realizadas desde el gobierno nacional y
en la mayoria de los casos representan la principal fuente de ingresos de los
gobiernos sub-nacionales. Las transferencias pueden ser condicionadas o no
condicionadas; las primeras son fondos de contrapartida cuyos recursos deben
ser gastados con un propodsito acotado (generalmente sectorial); en cambio, las
no condicionadas son de libre disposicién y pueden ser utilizadas de acuerdo a

las prioridades que se hayan fijado los gobiernos locales.
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Adicionalmente, las transferencias pueden tener distintas finalidades como,
cubrir desbalance vertical entre el gobierno central y los sub-nacionales, ya que
los gastos suelen ser mayores que los ingresos en los gobiernos sub-
nacionales; o bien, cubrir el desbalance horizontal, mejorando la redistribucion
entre los gobiernos sub-nacionales, garantizando asi un minimo de bienes
publicos para todos o compensando las disparidades territoriales.
1.3.2. Ingresos propios
El esfuerzo fiscal propio, se refiere a la capacidad que tiene un gobierno local
para recaudar impuestos dentro de su jurisdiccion y en el ambito de
competencia. En este sentido, la capacidad recaudatoria de un gobierno esta
determinada por las caracteristicas econdmicas de su region, como son: el
ingreso por habitante, el patron de especializacion productiva, tamafio y
concentracion de la poblacion, entre otras. Por tanto, pueden existir serias
diferencias en la capacidad de recaudacion de un gobierno a otro. Asimismo,
es importante que los gobierno no pierdan se vista su responsabilidad para
recaudar impuestos, debido a que el comportamiento mas probable y racional
es que los gobernantes locales prefieran no cobrar los impuestos, para evitar

conflictos politicos y el desgaste ante la comunidad que ocasiona.

1.3.3. Endeudamiento
Las fuentes externas, son aquellas obligaciones financieras (deuda) por las que
los gobiernos locales pueden contraer con el objetivo de cumplir con sus
funciones basicas. Por lo general, los gobiernos recurren a este esquema de

financiamiento cuando sus ingresos son menores a sus gastos estimados.
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Este nuevo esquema surgié como respuesta la busqueda de nuevas fuentes de
financiamiento que permitiera una mayor autonomia a los gobiernos locales,
respecto a su presupuesto. En este sentido, la experiencia que abri6 la puerta
a este esquema fue el caso de los Estados Unidos, a través de la creacion del

mercado de bonos de gobiernos locales mas grande del mundo.

2. Federalismo fiscal en México

En el caso de México, el arreglo institucional del federalismo fiscal se
encuentra plasmado en la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF), que entré en vigor
en 1980, derogando la anterior Ley de 1953. A partir de la nueva LCF, se cre6
el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF) que uniendo a los estados
mediante un convenio en el que éstos se obligaban a suspender o derogar
diversos impuestos y derechos estatales y municipales, a cambio de percibir
participaciones en ingresos federales, a través de un Fondo General que
comprendia a los impuestos federales, con lo cual dejaron de existir los

convenios especificos relativos a cada uno de éstos.

“Esta ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la Federacion con
los Estados, Municipios y Distrito Federal, establecer la participacion que
corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos federales; distribuir
entre ellos dichas patrticipaciones; fijar reglas de colaboracion
administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los
organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su

organizacion y funcionamiento”. (Art. 1: LCF)
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Mas adelante, en 1983 con la reforma al articulo 115 Constitucional se dot6 de

autonomia politica y administrativa al municipio, estableciendo que:

“Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division

territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre.’

(Art. 115)

No obstante, las reformas para el fortalecimiento del federalismo, la
descentralizacion efectiva del gasto se dio hasta 1992 con la publicacion del
Acuerdo Nacional para Modernizacion de la Educacion Basica y Normal
(ANMEB) y mas adelante con la descentralizacion de los servicios de salud, en
el marco del Acuerdo Nacional para la Descentralizacién de los Servicios de

Salud de 1996.

En 1998, con el objetivo de fortalecer el proceso de descentralizacion fiscal en
Meéxico, se cre6 el Ramo 33 (Aportaciones Federales), en el cual se
programaron los recursos de los Ramos 12 (Salud), 25 (Previsiones y
Aportaciones para los Sistemas de Educacion Basica, Normal, Tecnoldgica y
de Adultos y 26 (Solidaridad y Desarrollo Regional), a fin de transferir recursos
federalizados a los estados y municipios para la atencién de responsabilidades

fundamentalmente relacionadas al desarrollo social.

2.1. El sistema de transferencias federales

Actualmente, las partidas mas importantes dentro del gasto federalizado son el
Ramo 28 (Fondo de Participaciones) y el Ramo 33. La principal diferencia entre

ambos radica en que las primeras son recursos que los estados y municipios

62




El cambio estructural del sector publico en México, 1980-2013: el surgimiento de &

oo 180 B0 o B
los desequilibrios fiscales a nivel sub nacional. g

pueden ejercer libremente, mientras que las segundas son recursos

etiquetados, puesto que la LCF determina en que deben gastarse.

2.1.1. Ramo 28: Fondo de Participaciones a Entidades Federativas
Las participaciones a entidades federativas son los recursos asignados a los
estados y los municipios en los términos establecidos por la LCF y los
Convenios de Adhesién al Sistema de Coordinacion Fiscal y de Colaboracion
Administrativa en Materia Fiscal Federal. De acuerdo con Colmenares (1999),
la espina dorsal de LCF de 1980 es el sistema de participaciones. Las
participaciones en ingresos federales y los incentivos que se entregan a las

entidades federativas y municipios, a través de los fondos siguientes:

1) Fondo General de Participaciones, que se constituye con el 20 por
ciento de la RFP, que obtenga la federacidn en un ejercicio. La

distribucion se realiza con base en la siguiente formula:

P, =P, + AFGP,,,(0.6C1,, +0.3C2,, +0.1C3,,)

it i

donde; C1: Producto Interno Bruto; C2: Recaudaciéon de impuestos y derechos
locales de la entidad; C3: Promedio moévil de tres afios de las tasas de

crecimiento en la recaudacion de los impuestos y derechos.

2) Fondo de Fomento Municipal, integrado con el 1 por ciento de la RFP.

3) Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, en el que las entidades
federativas participan con el 20 por ciento de la recaudacién por la venta
de cerveza, bebidas refrescantes, alcohol, bebidas alcohdlicas
fermentadas y bebidas alcohdlicas, y con el 8 por ciento de la

recaudacion por la venta de tabacos labrados.
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Fondo de Fiscalizacion, que se integra con el 1.25 por ciento de la RFP,
para reconocer la fiscalizacion que realizan las entidades federativas.
Fondo de Compensacion, mediante el cual se distribuye la recaudacion
derivada del aumento a la gasolina y diesel, 2/11 partes se destinan a la
creacion de dicho Fondo que se distribuye entre las 10 entidades
federativas que, de acuerdo con la ultima informacién oficial del INEGI,
tengan los menores niveles de PIB per capita no minero y no petrolero, y
los restantes 9/11 corresponden a las entidades federativas en funcion
del consumo efectuado en su territorio.

Fondo de Extraccion de Hidrocarburos, que distribuye el 0.46 por ciento
del importe obtenido por el derecho ordinario sobre hidrocarburos
pagado por Pemex, a las entidades federativas que formen parte de la
clasificacion de extraccion de petroleo y gas definida en el ultimo censo
econdmico realizado por el INEGI.

Fondo de Compensacién del Impuesto sobre Automéviles Nuevos,
creado a partir del ejercicio fiscal 2006, con el objetivo de resarcir a las
entidades federativas la disminucién de ingresos derivada de la
ampliacion de la exencién de dicho impuesto.

El 0.136 por ciento de la RFP, que se entrega a los municipios
Fronterizos y Maritimos por los que materialmente se realiza la entrada o
la salida del pais, de los bienes que se importan o exportan.

El 3.17 por ciento del 0.0143 por ciento del Derecho Ordinario Sobre
Hidrocarburos, que se distribuye entre los municipios por los que se

exporta petréleo crudo y gas natural.
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Por otra parte, se cubren a las entidades federativas los incentivos econdmicos
por los impuestos sobre Tenencia o Uso de Vehiculos, sobre Automoviles
Nuevos, principalmente; ademas de otros incentivos econdmicos relacionados
con la fiscalizacion, el régimen de pequefios contribuyentes, la vigilancia de
obligaciones, a la venta final de gasolina y diesel, el derecho de la zona federal
maritimo terrestre, y multas administrativas federales no fiscales.

Grafica 13. México: Estructura porcentual del Fondo de Participaciones
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0.1%

0.5% ,
1%\2/0

4%

“Fondo General

“Fondo de Fomento Municipal

2%
°~
Fondo de Fiscalizacién
“Fondo de Extraccién de
Hidrocarburos
IEPS
IEPS Gasolinas Articulo 2°.-A
Fraccion I
®Tenencia
0.136% de la Rec.Fed.Partic.
Derecho Adicional sobre la
Extraccion de Petréleo

ISAN

¥lIncentivos Econémicos

Fuente: SHCP, Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas

Como se puede observar en la grafica 13, para el ejercicio fiscal de 2012, el
fondo de participaciones federales ascendié a poco mas de 494 mil millones de
pesos y presentd la siguiente distribucidn. En primer lugar, destaca la
importancia del Fondo General, que concentra el 79 por ciento de los recursos
totales; seguido por el Fondo de Fiscalizacion y el Fondo de Fomento

Municipal, con el 5y 4 por ciento, respectivamente.
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2.1.2. Ramo 33: Fondo de Aportaciones Federales

El Fondo de Aportaciones Federales (Ramo 33), esta constituido por recursos
de origen federal e independientes de los del Fondos General de
Participaciones y son considerados como recursos propios de estados y
municipios. No obstante, estos recursos no se pueden ejercer
discrecionalmente, debido a que son recursos etiquetados para fines
especificos. Originalmente el Ramo 33 estaba integrado por 5 fondos, a fin de
transferir recursos federalizados a los estados y municipios para la atencion de

responsabilidades fundamentalmente relacionadas al desarrollo social.

A partir del ejercicio presupuestal 1999, se le incorporaron dos fondos mas: el
Fondo de Educacién Tecnolégica y de Adultos (FAETA), y el Fondo de
Seguridad Publica (FASP). Finalmente, con la reforma efectuada a la LCF, en
diciembre de 2006 se adicion6é un octavo fondo denominado de Aportaciones
para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF). Actualmente, las
aportaciones se distribuyen a los estados y municipios en ocho fondos, que se

muestran a continuacion:

1) Educacién Basica y Normal (FAEBN): Su objetivo es garantizar el
acceso generalizado a la educacion basica. Los recursos de este fondo
se destinan principalmente a cubrir las erogaciones por servicios
personales;

2) Servicios de Salud (FASSA): Su objetivo es apoyar el fortalecimiento y
consolidacion de los servicios de salud en los estados; asi como pagar
los servicios del personal médico y el mantenimiento, rehabilitacion y

construccion de infraestructura médica;
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Infraestructura Social (FAIS): Tiene como objetivo incrementar la
infraestructura social (agua potable, alcantarillado, drenaje, urbanizacion
municipal, electrificacion, infraestructura basica de salud y educativa,
mejoramiento de la vivienda y caminos rurales) de las regiones
marginadas. Se distribuye en dos fondos: para la Infraestructura Social
Estatal (FISE) y para la Infraestructura Social Municipal (FISM);
Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal (FORTAMUN-DF): Tiene como objetivo contribuir en
el saneamiento financiero de las haciendas municipales y apoyar las
acciones en materia de seguridad publica, incluye las demarcaciones
territoriales del Distrito Federal,

Aportaciones Multiples (FAM): Asigna recursos para la construccion,
equipamiento y conservacion de espacios en educacidn basica vy
superior, programas alimentarios y de asistencia social a la comunidad
en las Entidades Federativas;

Educacion Tecnolégica y de Adultos (FAETA): Constituido por la
transferencia de la prestacion de los servicios educativos CONALEP y
INEA, previo convenio de colaboracién entre el Gobierno Federal y las
Entidades Federativas. Se divide en el Fondo Aportaciones para la
Educacion Tecnolégica (FAET) y Fondo de Aportaciones para la
Educacion de los Adultos (FAEA);

Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal (FASP): Tiene
como objetivo crear recursos humanos e infraestructura fisica para la

funcién de seguridad;
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8) Fortalecimiento de las Entidades Federativas: Tiene como objetivo
fortalecer los presupuestos de las mismas y a las regiones que

conforman.

Para el afio 2012, el monto que se distribuyé mediante el fondo de
aportaciones federales fue de 534 mil millones de pesos; donde el fondo mas
importantes es el FAEB con el 58 por ciento de los recursos, en segundo lugar
se ubica el FASSA con el 13 por ciento, seguido del FAFM y el FAIS que
concentran el 9.5 y el 9.3 por ciento recursos, respectivamente. Esto se traduce
en que el 70 por ciento de los recursos del Ramo 33 se destinan a cubrir

necesidades de educacion y salud.

Grafica 14. México: Estructura porcentual del Fondo de Aportaciones
(2012)
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Fuente: SHCP, Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas (FAFEF)
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2.1.3. Evolucion de las transferencias federales

Durante el periodo comprendido entre 1998 a 2012, las transferencias del
Gobierno Federal hacia los estados y municipios representan, en promedio el
6.3 por ciento del PIB. En este sentido, su importancia ha sido creciente; en
1998 las transferencias representaron el 5 por ciento del PIB; mientras que
para 2012 ascendieron a 6.6 puntos del PIB. En términos de su estructura, las
aportaciones federales representan el 53 por ciento de las transferencias

federales totales y las participaciones a entidades federativas, el 47 por ciento.

Grafica 15. México: Transferencias Federales
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Fuente: SHCP, Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas
Asimismo, las participaciones muestran una dinamica mas volatil en
comparacion con las aportaciones federales, como se muestra en la grafica 15.
Esto se debe a que, por disefio, el comportamiento de las participaciones esta
indexado con la evolucion de la RFP; lo que se traduce en una elevada

volatilidad y un comportamiento pro ciclico de este fondo.
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De esta manera, ante una desaceleracion econdmica los recursos que se
pagarian por concepto de participaciones a las entidades serias menores,
producto de una disminucion en los ingresos del Gobierno Federal. Este
mecanismo es el que permite que se traslade una parte del componente ciclico
de los ingresos federales hacia las finanzas publicas de los estados vy
municipios, generando un desajuste en las fuentes de ingresos de las
haciendas locales. Por ejemplo, durante 2009 las participaciones a entidades
federativas sufrieron una caida del 14 por ciento en términos reales, como

consecuencia de una disminucion en la RFP.

Grafica 16. México: Crecimiento de las Transferencias Federales y Ciclo
Econémico
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Fuente: SHCP, Coordinacion con Entidades Federativas

2.2. Ingresos de los gobiernos locales

El sistema tributario en México esta organizado a partir los distintos érdenes
niveles de gobierno, como establece la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos. El Gobierno Federal esta facultado para imponer las
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contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto, mediante las fuentes
tributarias reservadas en forma expresa (Articulo 73), y mediante condiciones a
las entidades federativas (Articulos 117 y 118). Derivado de lo anterior, se
establece que en materia hacendaria los tres niveles o esferas de gobierno
tienen una delimitada competencia, lo que significa que la Hacienda Publica
tiene un ambito espacial y funcional distinto segun se trate de la Federacion,

los estados o los municipios (CEFP, 2005).

Cuadro 8. México: Impuestos por érdenes de gobierno

Ordenes de

Gobierno Disposiciéonn Constitucional Impuestos

Impuesto Sobre la Renta (ISR)

Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU)

Art. 31 IV. Obligacionn del ciudadano de contribuir para

el Gasto Publico Federal; Art. 73 VII. Facultad para Impuesto al Valor Agregado (IVA)

imponer contribuciones necesarias para cubrir el
Federacion presupuesto; Art. 73 XXIX. Materias tributarias

reservadas en forma expresa a la Federacionn; Art. 131.

Materias tributarias reservadas en forma expresa a la Impuesto sobre Depésitos en Efectivo (IDE)

Federaciénn (Comercio Exterior).

Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios
(IEPS)

Impuesto a los Rendimientos Petroleros

Impuesto a las Importaciones

Impuesto sobre Erogaciones por Remuneraciones
al Trabajo Personal (Néminas)
Art. 31 IV. Obligacionn del ciudadano de contribuir para

el Gasto Publico Estatal. Prestacién de Servicios de Hospedaje
Arts. 117 y 118. Restricciones expresa a la potestad
. tributaria de los Estados. Tenencia o uso de vehiculos (10 afios)
Entidades 4
. Art. 124, Las facultades que no estén expresamente a la
Federativas oy ) .
Federacionn, se entienden reservadas a los Estados. En  Actos, Contratos e Instrumentos notariales
consecuencia, los Estados tienen un poder tributario
genérico, con la limitante de no gravar las materas Compra-venta de autos usados
exclusivas de la Federacionn.
Rifas, Loterias y Juegos con cruce de apuestas
Art. 31 IV. Obligacionn del ciudadano de contribuir para  Impuesto Predial
el Gasto Publico Municipal. Art. 115 IV. Conformacionn
de la Hacienda Publica Municipal.
- Contribuciones que las legislaturas establezcan a favor Traslacién de dominio
_— de los Municipios. - Contribuciones que establezcan los
Municipios

Estados Sobre:
* Propiedad Inmobiliaria * Su divisiénn, consolidacionn,  Anuncios publicitarios
traslacién o mejora

* Su fraccionamiento * La prestaciénn de servicios

Asistencia a juegos permitidos y espectaculos
publicos a cargo del Municipio Juegos p yesp

publicos

Fuente: Elaboracion propia
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En el la practica, el Gobierno Federal concentra las bases impositivas mas
amplias como el IVA y el ISR. En contraste las entidades federativas disponen
de una menor cantidad de instrumentos recaudatorios, destacando el impuesto
sobre la nomina como la principal fuente de ingresos propios; misma situaciéon
que se presenta con los gobiernos municipales, pero en este caso dependen
fundamentalmente del impuesto predial. Lo anterior, se traduce en una
marcada debilidad de los sistemas tributarios de los estados y municipios.
2.2.1. Estructura de ingresos

La principal debilidad de las haciendas locales, subyace del arreglo institucional
del federalismo fiscal en México y del bajo esfuerzo recaudatoria que realizan
los estados y municipios. En consecuencia, se ha venido configurando una

estructura de ingresos sumamente dependiente de las transferencias federales.

Grafica 17. México: Estructura de los ingresos totales de las entidades
federativas (2012)

Impuestos

¥ Derechos, productos y

aprovechamientos

Participaciones federales

B Aportaciones federales

Otros ingresos

31% ¥ Financiamiento

Fuente: INEGI, Finanzas Publicas.
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Como se puede observar en la grafica 16, de cada peso que ingresa a las
arcas publicas 85 centavos provienen de la Federacion, y en contraste tan solo
10 centavos corresponden a ingresos propios, es decir aquellos que se
recaudan via impuestos locales (néminas, hospedajes, etc.), derechos,
productos y aprovechamientos, asi como por la contribucion de mejoras. El 5
por ciento restante, se hace llegar a través de financiamiento, principalmente

mediante la contratacidén de créditos con la banca privada.

2.2.1.1. Ingresos propios
Como se sefald anteriormente, los ingresos propios tienen una baja
importancia respecto de los ingresos totales de los gobiernos estatales. Como
se muestra en la siguiente grafica, dentro de la estructura de ingresos propios
de los estados la fuente mas importante son los ingresos tributarios (impuestos),
que representan cerca del 50 por ciento, en este caso, basicamente, del

impuesto sobre la nbmina.

Grafica 18. México: Estructura de los ingresos propios de las entidades
federativas
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Fuente: INEGI, Finanzas Publicas.
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2.2.1.2. Grado de Autonomia Financiera por Entidad Federativa

El grado de autonomia financiera es la participacion de los ingresos propios

sobre los gastos totales. Este indicador ilustra la capacidad de los estados para

financiar con recursos propios el presupuesto estatal. Cabe sefalar que esta

variable muestra una fuertemente correlacion con la capacidad recaudatoria de

cada entidad federativa, incluso puede ser utilizada como una variable proxy.

El grado promedio de autonomia financiera de las entidades federativas para

2012, fue del 8 por ciento. Es decir, de cada 100 pesos que gastan, solo 8

provienen de las arcas estatales y fueron obtenidos a través de fuentes propias.

Ahora bien, si se presenta el indicador bajo un enfoque regional, el problema

tiende a agravarse en algunos casos.

Grafica 19. México: Grado de Autonomia Financiera por
Entidad Federativa* (2012)
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Por ejemplo, el Distrito Federal se ubica como la entidad con el mayor grado
de autonomia financiera a nivel nacional; genera 37 de cada 100 pesos que
gasta. En contraste, Tlaxcala es la entidad del pais con la menor capacidad
para financiar su presupuesto con recursos propios; solo recauda 3 pesos de
cada 100 que gasta. Lo anterior se traduce que la brecha de este indicador sea
de casi 12 veces, lo que da muestra de la debilidad financiera que persiste en
la mayor parte de los estados, asi como de la enorme desigualdad que se

presenta en materia recaudatoria.

2.3. Gasto publico de los gobiernos estatales

Como ya se ha expuesto, el proceso de descentralizacion del gasto en México
se realizd en el marco de una reduccién del tamafo del Estado. De esta
manera, el volumen de recursos que se transfirié desde la Federacién hacia las
haciendas estatales fue escaza e insuficiente para atender las demandas

sociales mas basicas, como agua potable, drenaje, educacion y la salud.

2.3.1. Gasto por habitante
El gasto publico tiene como objetivo el bienestar social y como destino la
poblacion. Como se observa en el siguiente grafico, para el afio 2012 los
gobiernos estatales gastaron en promedio 13, 600 pesos por habitante a lo
largo del ano. Esta cifra da muestra de la reducida capacidad financiera que
tienen los estados para realizar la provisibn de bienes y servicios a sus

poblaciones.
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Grafica 20. México: Gasto por habitante por Entidad Federativa (2012)
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Fuente: SHCP, Coordinacién con Entidades Federativas

2.3.2. Estructura del gasto
Sumado al problema del reducido nivel de gasto con que cuentas los gobiernos
estatales para atender las necesidades de la poblacion, se encuentra la rigidez
que presentan sus estructuras programatico presupuestales. En este sentido,
destaca la importancia que tiene el gasto corriente, que en promedio
representa el 28 ciento de las erogaciones totales, que sumado con el pago de
intereses y/o amortizaciones de la deuda publica (4 por ciento), absorben el 32
por ciento del gasto total. En otras palabras, 1 de cada 3 pesos de los
presupuestos estatales estan orientados a financiar la operacién del gobierno,
es decir, no tienen como objetivo incrementar el bienestar de la poblacién. De
los recursos restantes, el 43 por ciento tiene como destino financiar programas

de subsidios, transferencias y ayudas.
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Grafica 21. México: Estructura en el gasto de las Entidades Federativas
(2012)
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Fuente: INEGI, Finanzas Publicas.

En suma, todos estos elementos minan la capacidad de los estados para
realizar gasto en inversion (adquisicion de bienes muebles e inmuebles, obras
publicas y acciones sociales), rubro que representa apenas el 8 por ciento del

gasto total de las entidades federativas.

2.3.2.1. Capacidad en Inversion Social
La capacidad de inversion social de las entidades federativas, es la
participacion del gasto en obra publica y acciones sociales sobre el gasto total.
En promedio los gobiernos locales destinan el 8 por ciento de sus recursos
para estos fines''. Como se muestra en el siguiente mapa, la capacidad de

inversion social entre las entidades federativas es sumamente heterogénea.

" S6lo 8 entidades invierten mas del 10 por ciento de su presupuesto total en este

concepto.
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Como se puede apreciar en el siguiente mapa, las entidades con una mayor
capacidad de inversion social, son aquellas muestran menores niveles de
pobreza y rezago social alta, como es el caso de Nuevo Leodn y el Distrito
Federal, que son estados con bajos niveles de pobreza y rezago social.
Mientas que dentro del grupo de los estados con capacidad media, se
encuentran las entidades con los mayores niveles de rezago social, caso de

Oaxaca, Chiapas y Guerrero.

Mapa 2. Capacidad de inversion social
(Gasto en obra publica y acciones sociales / Gasto total)

\
\

B ata10% a133%)

Media (6.6% a 9.9%)

B saia3.1% a65%)

Fuente: INAFED, Indicadores financieros.

2.4, Deuda de estados y municipios

Se llama deuda publica a las obligaciones que contraen los estados y
municipios, por los capitales que se les anticipan y por los cuales estan
obligados a pagar el monto solicitado mas un rendimiento de acuerdo al plazo
acordado. Dichas operaciones también incluyen la contratacion de deuda por
parte de los organismos publicos descentralizados y de las empresas publicas

creadas por los organismos estatales y municipales.
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2.4.1. Normatividad federal y local

En el caso de México la normatividad aplicable para regular el endeudamiento
del sector publico, es la Ley General de Deuda Publica, a través de la cual se
faculta al Gobierno Federal para contraer deuda (interna y externa). En los
términos de esta ley, la deuda publica esta constituida por las obligaciones de
pasivo, directas o contingentes derivadas de financiamientos y a cargo de las
siguientes entidades: el Ejecutivo Federal y sus dependencias; el Gobierno del
Distrito Federal; los organismos descentralizados; las empresas de
participacion estatal mayoritaria; las Instituciones que presten el servicio
publico de banca y crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito,
las instituciones nacionales de seguros y las de fianzas; y los fideicomisos en

los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal.

Como se puede observar, la Ley General de Deuda Publica no contempla
regular la solicitud de emprestititos por parte de los gobiernos locales. En
cambio, la contratacion y el manejo de la deuda publica de estados y
municipios esta determinada por el Articulo 117 Constitucional vy el Articulo 9
de la Ley de Coordinacion Fiscal. Este ultimo fue reformado el 15 de diciembre

de 1995 para quedar como sigue:

“Las participaciones que correspondan a las Entidades y Municipios son
inembargables; no pueden afectarse a fines especificos, ni estar sujetas a
retencion, salvo para el pago de obligaciones contraidas por las Entidades
o0 Municipios, con autorizacion de las legislaturas locales e inscritas a

peticion de dichas Entidades ante la Secretaria de Hacienda y Crédito
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Puablico en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y

Municipios, a favor de la Federacion, de las Instituciones de Crédito que

operen en territorio nacional, asi como de las personas fisicas o morales

de nacionalidad mexicana.” (LCF, Art. 9)

A partir de dichas modificaciones, son los Congresos Locales quienes deben

regular y aprobar los niveles de endeudamiento de los gobiernos estatales.

Bajo esta perspectiva, la siguiente tabla muestra los diferentes articulos en las

constituciones locales que avalan la contratacion de empréstitos. De acuerdo

con el INAFED (2004), las operaciones que involucran el endeudamiento de las

entidades federativas y los municipios representan actos soberanos que

solamente competen a éstos, por lo que la deuda publica es considerada como

deuda directa de las entidades federativas y de ninguna manera representa

deuda contingente para el ejecutivo federal.

Cuadro 9. Entidades federativas que tienen la facultad de contratar

empréstitos de acuerdo a sus Constituciones Estatales

Entidad

Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Coahuila

Colima

Chiapas
Chihuahua
Durango

Estado de México
Guanajuato
Guerrero

Hidalgo

Jalisco
Michoacan
Morelos

Articulos de sus
Constituciones Estatales
Art. 27° IV
Art. 27° VI
Art. 64° XXVIy XXXl
Art. 54°V
Art. 67° XIV
Art. 33° XXXVIII
Art. 29° Xl
Art. 64° Fraccién 9-B

Art. 55°V
Art. 61° XXXVII
Art. 63° XIV
Art. 47° XXXIII
Art. 71° XXXVI
Art. 35° VI
Art. 44° XlI
Art. 73° Vil

Entidad

Nayarit
Nuevo Ledn
Oaxaca
Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatan
Zacatecas

Articulos de sus
Constituciones Estatales
Art. 47° XIV
Art. 63° XXXII
Art. 59° XXV
Art. 57° VIl
Art. 41° XXVI
Art. 75° XXV
Art. 57° XIV
Art. 43° XXl
Art. 64° XXVII
Art. 36° Xl
Art. 58° VII, Vil y X

Art. 54° XVI

Art. 33° Fraccién 16-C
Art. 30° VIl
Art. 65° XIV

Fuente: INAFED (2004)
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Normas prudenciales a nivel local

Una de las principales bondades de fijar un limite al endeudamiento, es

garantizar la sostenibilidad de la deuda en el largo plazo y mejorar las

condiciones de financiamiento a las que se tiene acceso. El control del

endeudamiento, generalmente se da a través de establecer un techo numeérico

al endeudamiento, en la mayoria de los casos como proporcion del producto.

En el caso de México, sblo 12 entidades federativas cuentan con alguna norma

de techo de endeudamiento; la mayor parte de ellas especificadas en términos

de su presupuesto autorizado.

Cuadro 10. Entidades federativas que cuentan con normas prudenciales para

la contratacion de deuda en sus Leyes Estatales

Entidad

Campeche

Chiapas

Guanajuato

Hidalgo

Jalisco

México

Michoacan

Nayarit

San Luis Potosi

Tlaxcala

Yucatan

Zacatecas

Articulo

7°

445°

6°

26°

50

271°

8°

17°

11°

71°

17°

6°

Norma Preventiva

Hasta 10% del importe total de sus respectivos presupuestos de egresos
autorizados

Que no rebase el 15% de la suma del importe de sus participaciones federales
€ ingresos propios

Hasta 10% del importe total de sus respectivos presupuestos de egresos
autorizados

Hasta 10% del importe total de sus respectivos presupuestos de egresos
autorizados

Hasta 10% del importe total de sus respectivos presupuestos de egresos
autorizados

Hasta el 30% del monto anual de sus ingresos por participaciones derivadas de
la coordinacion fiscal

El monto correspondiente al pago del servicio de la deuda, en ninglin caso
podra ser mayor del 2.5% del presupuesto anual de egresos

Hasta 15% del importe total de sus respectivos presupuestos de egresos
autorizados

El monto total de capital contratado no podra ser mayor al 20% de los ingresos
autorizados en sus presupuestos anuales

El monto total que se puede contratar durante un ejercicio fiscal sera de hasta
3% del presupuesto de egresos inicialmente autorizado

En ningln caso se aprobaran deducciones superiores al 30% del monto de las
participaciones que correspondan a los municipios contratantes

Hasta 15% del importe total de sus respectivos presupuestos de egresos
autorizados

Fuente: INAFED (2004)
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2.4.2. Tendencias del endeudamiento local

Durante el periodo 1995 a 2005 el saldo de la deuda de estados y municipios
se incrementd a una tasa promedio anual del 2 por ciento; no obstante, para el
periodo 2006-2012, mostré un ritmo de crecimiento del 13 por ciento anual.
Este hecho, representa un punto de inflexion en la tendencia del saldo de la
deuda, que en términos reales pasé de 176 mil millones de pesos en 2006 a

cerca de 370 mil millones de pesos al mes de septiembre de 2013.

Grafica 22. México: Deuda publica de estados y municipios
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Fuente: SHCP, Deuda de Entidades Federativas y Municipios.

Como se observa en la grafica 21, la deuda de estados y municipios también
muestra un incremento significativo respecto del PIB. En 1994 el saldo del total
de obligaciones de los gobiernos locales era de aproximadamente el 1.5 por
ciento del producto, proporcidon que se mantuvo hasta 2006. No obstante, a
partir de 2007 se observa un cambio en la tendencia, que a 2012 acumula un

incremento de esta proporcién, de 1 punto del PIB
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2.4.2.1. Clasificacion de las entidades federativas por nivel riesgo
El crecimiento explosivo que ha experimentado la deuda publica de algunas
entidades federativas durante los ultimos 6 afios, representa una amenaza
inminente para la estabilidad financiera de las finanzas publicas del pais. En
este sentido, cabe sefalar que si bien el problema de endeudamiento es casi
generalizado, existe un grupo de cinco entidades cuyos niveles han crecido

exponencialmente.

Mapa 3. Crecimiento de la deuda publicas de las Entidades Federativas,
2006-2012 (namero de veces)

B ao(101a65)

Medio (2.0a10.0)

A

£ 4

AN

@

Fuente: SHCP, Coordinacion con Entidades Federativas

En el mapa 3 se presentan el crecimiento de la deuda por entidad federativa,
medido a través del numero de veces que multiplicd su saldo de 2006 a 2012.
En primer lugar se encuentra el caso de Coahuila, que sin duda, es el mas
preocupante. Esta entidad que incrementd en 65 veces su endeudamiento en
apenas 6 anos. Durante 2006 la entidad reporté un saldo de 463 millones de
pesos por concepto de empréstitos, mientras que al mes de septiembre de

2013 su deuda publica sumo poco mas de 30 mil millones de pesos.
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En segundo lugar se encuentra el estado de Zacatecas, que multiplico sus
niveles de endeudamiento en casi 20 veces, es decir, el monto de sus
obligaciones financieras pasé de 238 millones en 2006, a cerca de 5 mil
millones para 2012. Los casos de Chiapas y Campeche son similares en

cuanto a las veces que incrementaron su endeudamiento, ambos en 15 veces.

Sin embargo, las magnitudes son muy distintas; en el caso de Chiapas la
deuda pasé de 972 a 15 mil millones de pesos; mientras que en el caso de
Campeche pasé de 56 a 870 millones de pesos. Finalmente, dentro de este
grupo de entidades con crecimientos explosivos en sus pasivos, se encuentra
el estado de Tamaulipas, que incrementé en 10 veces su deuda publica; que

pasd de 863 millones a 9 mil millones de pesos.

Grafica 23. Clasificacion de las entidades federativas por grado de
endeudamiento y nivel de riesgo
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Ahora bien, en la grafica 22 se presenta una clasificacion del grado de
endeudamiento y riesgo que enfrenta cada una de las entidades federativas.
Donde el grado de riesgo se aproxima mediante la presion que representa la
deuda publica sobre las participaciones federales, mientras el grado de

endeudamiento se mide a partir de su peso relativo en el PIB de cada entidad.

De esta manera, en el cuadrante I. Bajo endeudamiento y Bajo riesgo, se
encuentran aquellas entidades que presentan las condiciones financieras mas
saludables. Este grupo concentra a 20 de las 32 entidades federativas,
destacandose los casos de Tlaxcala y Querétaro, como las entidades con los

mejores perfiles de endeudamiento.

El cuadrante /lll. Alto endeudamiento y Bajo riesgo, agrupa aquellas
entidades que si bien presentan niveles de endeudamiento por encima de la
media nacional, cuentan con una posiciéon favorable para hacer frente al
vencimiento de sus crédito mediante las participaciones. En este cuadrante se

ubican cuatro entidades: Sonora, Zacatecas, Michoacan y Chiapas.

Finalmente, el cuadrante IV. Alto Endeudamiento y Alto riesgo, es el grupo
de entidades que muestran el mayor deterioro en sus finanzas publica; tienen
los niveles de endeudamiento mas elevados y presentan una menor solvencia
para el cumplimiento de sus obligaciones financieras. En este grupo se
encuentran: Coahuila, Quintana Roo, Nuevo Leodn, Chihuahua, Veracruz y
Nayarit. Cabe sefalar que la deuda de este grupo de estados, representa el 40

por ciento del saldo total de las obligaciones de las entidades federativas.
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Capitulo IV. Del equilibrio en el Gobierno Federal: al
endeudamiento de estados y municipios.

1. Conclusiones

A partir de la hipotesis que se plante6 al inicio de la presente investigacion, en
términos generales se puede concluir lo siguiente. El crecimiento de los niveles
de endeudamiento de los gobiernos estatales en México que se observa a

partir del afio 2006, se puede explicar basicamente por tres factores.

En primer lugar, la introduccion de una regla de equilibrio presupuestario
para el Gobierno Federal, redujo la flexibilidad de la politica fiscal para
hacer frente a los choques econémicos y profundizé su caracter pro-
ciclico. En este sentido, los resultados del BESP para el periodo comprendido
entre 1997 a 2012, indican que la postura de la politica fiscal en México es pro-
ciclica, es decir, actua en la misma direccion de la fase del ciclo econémico.
Ademas, muestran la presencia de un déficit estructural permanente como
consecuencia de que los ingresos estructurales del gobierno, estan siempre

por debajo de los gastos permanentes.

Esto tiene un impacto directo sobre el tamafio de los estabilizadores, ya que al
no observarse superavits estructurales, la disponibilidad de recursos para
afrontar posibles contingencias econdmicas esta sujeto a factores exdgenos.
Concretamente en el disefio de los Fondos de Estabilizacién, se observa que
su funcionamiento esta supeditado a la presencia de excedentes petroleros y
no a la existencia de una desviacion de la economia respecto de su senda de

crecimiento de mediano plazo.
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En segundo lugar, se observa un efecto contagio del componente ciclico
de los ingresos del Gobierno Federal hacia los ingresos de las entidades
federativas, a través de las participaciones federales. Esto se debe a que,
por disefio, el Fondo de General de Participaciones esta indexado con el
comportamiento de la Recaudacion Federal Participable, por lo que ante una
desaceleracidon econdmica los recursos que se pagarian por concepto de
participaciones a las entidades serias menores, como resultado de una

disminucién en los ingresos del Gobierno Federal.

De esta manera, se genera un enorme desajuste en las fuentes de ingresos de
las haciendas locales; consecuencia del enorme grado de dependia financiera
hacia los recursos de la federacion y de su limitada capacidad recaudatoria.
En este sentido, cabe recordar que de cada peso que ingresa a las arcas de
los gobiernos estatales, en promedio 85 centavos provienen de la Federacion y
s6lo 10 centavos corresponden a ingresos propios. De ahi, que las
participaciones federales sean de gran importancia para las haciendas locales;

que en promedio, representan el 30 por ciento de sus ingresos totales.

En tercer lugar, el desequilibrio que se presenta en las fuentes de ingreso
de los gobiernos estatales, se traduce en un incremento en el saldo de la
deuda de estados y municipios a nivel agregado. Durante la crisis financiera
de 2009, las participaciones a entidades federativas sufrieron una caida del
14 por ciento en términos reales, que representdé un incremento del 19 por

ciento en el saldo de la deuda de estados y municipios.
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Adicionalmente, en el periodo comprendido entre 2006 a 2012 el saldo total de
las obligaciones en términos reales, pasé de 160 mil millones de pesos en
2006 a poco mas de 452 mil millones de pesos al mes de septiembre de 2013,
un crecimiento del 110 por ciento en términos reales. Cabe sefalar que si bien
el problema de endeudamiento es casi generalizado, existe un grupo de cinco
entidades que han experimentado un crecimiento explosivo en el saldo de sus

obligaciones durante los ultimos 6 afos.

En este sentido destaca el caso de Coahuila, que incrementé en 65 veces su
deuda; en 2006 la entidad reporté un saldo de 463 millones de pesos por
concepto de empréstitos, mientras que al mes de septiembre de 2013 su deuda
publica ascendié a poco mas de 30 mil millones de pesos. Otro grupo que
muestra un severo deterioro en sus finanzas publicas es el conformado por
Quintana Roo, Nuevo Leon, Chihuahua, Veracruz y Nayarit; tienen los niveles
de endeudamiento mas elevados y presentan una menor solvencia para el
cumplimiento de sus obligaciones financieras. Cabe sefalar que la deuda de
este grupo de estados, representa el 40 por ciento del saldo total de las

obligaciones de las entidades federativas.

Todos estos factores, alimentan la posibilidad de una crisis de endeudamiento
a nivel sub nacional, lo que representa una amenaza real para la estabilidad de
las finanzas publicas del pais. Asimismo, pone en tela de juico los “equilibrios
fiscales” del Gobierno Federal, que como se ha expresado han tenido efectos
desestabilizadores sobre las finanzas locales. De esta manera, hemos
pasado de la crisis de la deuda del gobierno central, a una posible crisis

de sobre endeudamiento en los gobiernos estatales y municipales.
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2. Recomendaciones

2.1.Reforma Fiscal Integral
El pasado 8 de septiembre de 2013, el Ejecutivo Federal presentd su propuesta
de Reforma Hacendaria, basada en dos pilares fundamentales: una Red de
Proteccion Social Universal y un Programa para Acelerar el Crecimiento
Economico. Algunos de los elementos que mas destacan en el tema social, son
el seguro de desempleo y la pension universal, mientras que en la parte
econdmica se consideran medidas de reasignacion de gasto publico por hasta
16 mil millones de pesos y la introduccion de una meta de Balance Estructural
en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, que le da
credibilidad al Gobierno Federal y obligando generar ahorros en épocas de

expansién economica.

Si bien es cierto que la reforma cuenta con aspectos positivos, estas medidas
resultan insuficientes para dotar a la toda la poblacion de un piso social basico
que les permita el pleno ejercicio de sus derechos sociales, asi como para
reducir la volatilidad del marco macroeconomico de la politica fiscal. En esta
perspectiva, a continuacion se exponen algunos de los elementos que deberia
contener una Reforma Fiscal Integral para el fortalecimiento de las finanzas
publicas en los tres 6rdenes de gobierno, y que permita incrementar el

crecimiento econdmico y los niveles de bienestar de la poblacion.

La Reforma Fiscal Integral debera estar orientada a establecer un marco de
planeacién de largo plazo, que permita alcanzar para el aiio 2030 un gasto en

materia social, promocion econdémica y operatividad del sector publico
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equivalente al treinta por ciento del PIB. A partir de una estrategia basada en

tres ejes fundamentales, que considere los siguientes elementos minimos:

1) Fortalecimiento de la politica fiscal;

Fortalecer la recaudacion tributaria, mediante la eliminacion de las

exenciones y los regimenes especiales.
Un impuesto a la riqueza y elevar la progresividad del ISR

Introducir una meta de superavit estructural del 1 por ciento del PIB
para el Gobierno Federal

Generar una reserva especial para capitalizar los Fondos de
Estabilizacion, de manera que los excedentes petroleros sirvan

COmo un mecanismo para compensar las caidas en la RFP.

La incorporacion de una tasa marginal al IVA de entre 1 y 2 por
ciento adicional a la tasa general, para las entidades federativas.

2) Piso Social Basico;

d.

Garantizar la cobertura universal de la educacién basica, media y

superior mediante un programa de becas universales.

Crear una sistema de salud unico y universal, que permita a toda la

poblacidn tener acceso a medicamentos y servicios de calidad.

Duplicar la infraestructura hospitalaria a través de esquemas de
participacion publico-privados.

Pension para el retiro garantizada y Seguro de desempleo universal

3) Transparencia y rendicion de cuentas.

a.

Emitir una Ley General de Deuda de Estados y Municipios, que
ponga limites al endeudamiento vy fije criterios transparentes para la
contratacion de créditos.
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b. Fomentar la emisidén bursatil como un mecanismo para contener la

falta de transparencia en los estados y municipios.

c. Promover la aplicacion de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental, a fin de conocer la situacion financiera real de las

haciendas publicas locales.

2.2. Programa Emergente de Rescate Financiero Entidades
Federativas

Ante la dificil situacion financiera por la que atraviesan algunas haciendas
publicas locales y el riesgo que esto representa para la estabilidad de las
finanzas publicas del pais, es necesario instrumentar un Programa Emergente
de Rescate Financiero Entidades Federativas, que les permita mejorar su
posicion financiera en el corto plazo. De esta manera, el programa debera estar
enfocado en el grupo de entidades que presenten las peores condiciones
financieras, en este caso: Coahuila, Quintana Roo, Nuevo Ledn, Chihuahua,
Veracruz y Nayarit, que concentran el 40 por ciento del saldo total de la deuda

de estados y municipios.

El programa tendra por objetivo reestructurar cuando menos el 50 por ciento de
sus pasivos. El costo del programa sera de aproximadamente 91, 800 millones
de pesos (0,67 por ciento del PIB), y debera ser financiado a través de
instrumentos de deuda del Gobierno Federal, que son mas baratos y tienen un
mayor plazo de vencimiento en comparacién con los créditos que se contraen
con la banca comercial. De esta manera, las entidades tendran un plazo de
hasta 10 afios para cubrir los saldos que les fueron canjeados, mediante un

esquema gradual de descuento en sus participaciones federales.
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