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INTRODUCCION

Esta tesis parte de un marco tedérico en el que se hace un repaso por diferentes
autores de la economia que han estudiado las funciones del Estado y del
mercado. Retoma a los clasicos de la economia politica para puntualizar que, a
pesar de que fueron defensores del laissez faire, éstos nunca negaron la
importancia estratégica de la participacion del Estado en varias areas de la
economia; hace una descripcion sobre los postulados de las fallas del mercado de
economistas contemporaneos como los de la escuela neokeynesiana. Y a su vez,
realiza una reflexion acerca de las funciones del Estado y de la teoria de las
politicas publicas, para resaltar que en esta actividad se presentan las fallas de
gobierno, lo que origina el mal funcionamiento del mismo. Usa para ello, la teoria
de la eleccion publica, enfatizando que el mal uso de las finanzas del Estado tiene
origen a partir del comportamiento de los individuos que lo integran, debido a que
su propia naturaleza humana responde a intereses individuales o de grupo. Para
corregir esta situacion, se basa en las soluciones que plantea la teoria de la nueva
gestién publica, la cual busca implementar mecanismos de control y evaluacion
para el mejor uso de los dineros publicos mediante, entre otros, el presupuesto

basado en resultados y la metodologia del marco légico.

Con las bases tedricas anteriores, esta tesis propone mejorar el financiamiento de
las politicas publicas en México, por un lado, elevando la cantidad de los ingresos
publicos y, por el otro, incrementando la supervision del gasto de estos recursos.

Para ello, en el capitulo 2 se realiza un estudio acerca de la evolucién de los



ingresos publicos en México de 2000 a 2012, los ingresos tributarios y no
tributarios, la coordinacion fiscal, un comparativo de las tasas impositivas y de la
composiciéon de los ingresos de nuestro pais con respecto a paises desarrollados,
y finalmente, efectda una critica a la propuesta reforma fiscal convencional de
elevar el IVA a medicinas y alimentos, proponiendo frente a ello un modelo basado
en impuestos directos como el ISR y los impuestos patrimoniales, entre ellos, el
Impuesto Predial, como ocurre en varias naciones europeas y las de América del

Norte.

En el capitulo 3, se realiza una descripcion de las principales politicas publicas del
Estado mexicano, desde el enfoque de la clasificacion administrativa del gasto; por
lo que hace una revision del Presupuesto de Egresos de la Federacién y de los
principales ramos del gasto, comparativamente del afilo 2000 al 2012, identificando
los programas mas importantes de cada ramo. Revisa los ocho ramos mas
importantes por el monto o volumen de gasto en 2012 y los cuatro ramos con
mayor tasa de crecimiento acumulada en el periodo 2000-2012, detallando cuéles
son los programas y politicas publicas mas importantes con base en la cantidad de
recursos destinados a ellos. Posteriormente, en este capitulo, se efectia una
revision de los programas contenidos en el gasto federalizado y se vuelven a
resaltar los mas importantes por el volumen del gasto. En la parte final del
capitulo, se hace una breve descripcién de los antecedentes de los sistemas de
evaluacion y control del gasto publico en México, a través de los mecanismos de

combate a la corrupcion en los afios 80 y 90.



Para el capitulo 4, la tesis propone que no basta con realizar una reforma fiscal
que eleve los recursos publicos, sino plantea la necesidad de una reforma
hacendaria, es decir, incrementar también los controles y la supervision en el uso
de los dineros publicos. Por lo que, efectia un bosquejo sobre como se consolidé
el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) que actualmente rige la
contabilidad gubernamental, desde Ernesto Zedillo, como un sistema que sentd
Sus bases en ese sexenio; los avances ocurridos en el sexenio de Fox en materia
de transparencia; y la consolidacion del SED a finales del periodo de Calderén. En
este capitulo se propone la necesidad consolidar la supervision del gasto publico
en México, haciendo énfasis en los ramos 28 y 33, dirigidos a los estados. Se
presentan algunos estudios recientes de organizaciones de la sociedad civil y del
sector empresarial, que sefalan al gasto federalizado como la caja negra del gasto
publico, y también reportan serias fallas en los programas publicos federales, en
términos de rendicién de cuentas y evaluacion de su eficiencia. Finalmente, en el
capitulo 4 se hace una propuesta de reforma fiscal progresiva basada en
impuestos directos, y se efectia una proyeccion sobre a cuanto ascenderia la
recaudacion tributaria con el supuesto de que se combatiera la evasion del ISR e
IVA y si se incrementasen progresivamente las tasas del Impuesto Predial en los
municipios, con la consecuente actualizacion de los valores catastrales a valores

de mercado.

La tesis concluye que es necesario aumentar el financiamiento de las politicas
publicas en México, principalmente en cuatro rubros: las que van dirigidas al

combate a la pobreza (ramo 20), educacion (ramo 11), salud (ramo 12), fomento a



las micro, pequeiias y medianas empresas (ramo 10). Plantea la posibilidad de
duplicar los recursos en estos rubros mediante una reforma fiscal progresiva y
eficiente, que emule el modelo tributario de paises desarrollados que basan sus
ingresos publicos en el Impuesto sobre la Renta y en impuestos patrimoniales
como el Impuesto a la Propiedad. A su vez, subraya que una verdadera propuesta
de reforma fiscal integral (hacendaria) debe ir necesariamente reforzada por la
consolidacion del sistema de rendicion de cuentas del pais y del presupuesto
basado en resultados, dando mayores facultades a los organismos de
transparencia y de fiscalizacion en los estados de la Republica y a la Auditoria
Superior de la Federacion; si se pretende cobrar mas impuestos a los ciudadanos,
en contra parte, es imprescindible consolidar un sistema de pesos y contrapesos
que le permitan a la sociedad civil vigilar el uso de los dineros publicos en el

proceso de gobierno.



CAPITULO 1
FUNDAMENTOS DEL ESTADO Y DE LAS
POLITICAS PUBLICAS

1.1 LA VISION LIBERAL-DEMOCRATICA DEL ESTADO EN LA ECONOMIA
POLITICA CLASICA
Los antecedentes claros de las naciones prosperas del mundo occidental actual,
estan en las bases ideoldgicas liberal-democréaticas del Estado entre los siglos
XVII, XVl 'y XIX, las cuales tuvieron influencia decisiva para conformar lo que se
ha denominado la escuela clasica de la economia politica. Los elementos que
podemos encontrar aqui determinan la esencia de la teoria de las politicas
publicas que se desarrollaria en el siglo XX y la concepcion de la sociedad civil,
quien es el fin dltimo de todas las funciones que debe prestar el Estado

contemporaneo.

Con la revision de estos preceptos, podremos comprender mejor la aparente
dicotomia entre Estado-mercado debido a que ésta rige toda la actividad
econémica de cualquier pais. Y tener las herramientas para elaborar un
diagnéstico del financiamiento de las politicas publicas del estado mexicano y la

manera de evaluar su ejecucion e impacto en beneficio de la sociedad civil.

El hecho de remitirse a los clasicos es importante, debido a que generalmente la
falsa dualidad Estado-mercado se nos presenta en la actualidad como la

imprescindible superioridad de uno sobre el otro. Y el debate de la politica



econdémica gira en torno a una disputa en la que, en un frente, se encuentran
atrincherados los que defienden mas intervencion del estado y, del otro, aquellos
que buscan a ultranza el libre mercado. Sin embargo, la raiz de lo que reclamaban
quienes propusieron la férmula liberal-democratica cléasica del Estado est4 basada
en la supremacia si, pero de la sociedad civil, involucrandola tanto en los
menesteres del Estado como también en el funcionamiento del mercado,
significando asi, que ambos deben estar al servicio de ésta, es decir, al servicio de
la colectividad ciudadana o a lo que se le conoce también como del interés

publico.

Antes de hacer un breve repaso a las contribuciones hechas sobre el Estado por
la economia politica clasica, debemos considerar el contexto politico e ideolégico
de la época, la cual estaba fuertemente influenciado por el movimiento de la
llustracion, que podemos representarlo en la obra de John Locke, quien es
considerado el padre de la liberal-democracia clasica, que fue motivo de

inspiracion previo a este importante movimiento intelectual.

John Locke en el Ensayo sobre el gobierno civil (1660), habla del origen de la
sociedad civil y de lo que representa. Sosteniendo la tesis de que los hombres
somos iguales en el estado de naturaleza, y vivimos en libertad plena, a menos
que el mas poderoso les arrebate esa libertad mediante fuerza y violencia. Sin
embargo, sostenia que “...siempre que cualquier nimero de hombres de tal suerte
en sociedad se junten y abandonen cada cual su poder ejecutivo de la ley de
naturaleza, y lo dimita en manos del poder publico, entonces existira una sociedad

civil o politica. Y esto ocurre cada vez que cualquier nimero de hombres, dejando



el estado de naturaleza, ingresan en sociedad para formar un pueblo y un cuerpo
politico bajo un gobierno supremo: o bien cuando cualquiera accediere a cualquier

gobernada sociedad ya existente, y a ella se incorporare” (Locke, 1660, pag. 50).

Aqui encontramos los primeros antecedentes ideolégicos del mundo occidental
que reclamaban la supremacia de la sociedad civil, debida a que el gobierno al
que refiere Locke emerge del acuerdo de los hombres en sociedad. Por ello, tuvo
una posicién contraria a la monarquia absoluta que imperaba en su época, y la
consideraba como incompatible con la sociedad civil. Ya que si bien representaba
una forma de gobierno, ésta no gozaba de la imparcialidad necesaria para poder
hallar un juez al que cualquier ciudadano pudiere apelar. De modo que si el
gobierno reune todos los poderes en una misma persona, ésta podria en cualquier
momento atentar contra la propiedad y los derechos civiles de los ciudadanos a su

libre albedrio.

Si bien Locke reconoce la existencia del Estado como concebido desde la
sociedad civil, anticipaba que éste al estar compuesto por hombres delegados por
la sociedad, éstos no podian por ese hecho estar excluidos de las mismas
normas. Nadie podia gozar de la excepcion de ser juzgado por sus
responsabilidades que contravinieran a los intereses de la sociedad civil.
Defendia que “...Nadie en la sociedad civil puede quedar exceptuado de sus leyes.
Porque si algun hombre pudiere hacer lo que se le antojare y no existiera
apelacion en la tierra para la seguridad o enderezamiento de cualquier dafio por él

obrado, quisiera yo que se me dijere si no estara todavia el tal en perfecto estado



de naturaleza, de suerte que no acertara a ser parte o miembro de aquella

sociedad civil...” (Locke, 1660, pag. 55).

Locke iba mas lejos al sostener que si dentro del Estado existian hombres
incapaces de conducirse en beneficio de la sociedad civil, éstos debian ser
removidos, e inclusive juzgados si su falta hubiese atentado al interés puablico. Lo
gue nos manda un claro mensaje del sentido de responsabilidad con que deben
actuar quienes detentan las funciones del Estado. “Ni el poder arbitrario absoluto
ni el gobierno sin leyes fijas y permanentes pueden ser compatibles con los fines
de la sociedad y gobierno, pues los hombres no abandonarian la libertad del
estado de naturaleza, ni se sujetarian a la sociedad politica si no fuera para
preservar sus vidas, libertades y fortunas...”. “Por lo cual es erroneo pensar que el
poder supremo o legislativo de cualquier comunidad politica puede hacer lo que se

le antoje, y disponer arbitrariamente de los bienes de los subditos o tomar a su

gusto cualquier parte de ellos”. (Locke, 1660, pags. 82y 83).

Esta idea de remocion la aplica inclusive para el poder legislativo cuyos
integrantes han sido electos directamente por el pueblo. “Aunque en una republica
bien constituida, hincada sobre su propia base y obrando segun su naturaleza,
esto es, empleada en la preservacion de la comunidad, no haya sido un poder
supremo que es el Legislativo, al que todos los demas estan y deben estar
subordinados, con todo, siendo el Legislativo, por modo Unico, poder fiduciario
para la consecucion de ciertos fines, permanece todavia en pleno el poder
supremo de remover o alterar el Legislativo, cuando descubriere funcionar éste

contrariamente a la confianza en él depositada” (Locke, 1660, pag. 91). Lo que



nos indica que el poder del gobierno no es eterno ni supremo, sino de caracter
fiduciario a los intereses de la sociedad civil. Esta vision sento las bases firmes
para que los grandes pensadores clasicos de la economia politica desarrollaran
los preceptos liberal-democraticos del Estado-mercado que rigen las actividades

econdmicas de toda nacion.

De ahi que Adam Smith, para muchos el fundador de la economia politica clasica,
encontrara que la prosperidad de las naciones se origina a partir de la ideologia
del laissez faire, a favor del libre mercado o librecambismo, contrario al
intervencionismo estatal. Sosteniendo en su magna obra Una investigacion sobre
la naturaleza y causas de la riqueza de las naciones (1776), el hecho que una
mano invisible hara que la suma de las voluntades individuales produzcan el
interés general, no es mas que hacer referencia al orden natural de los hombres

en libertad, el sistema de libertad natural que llevara al interés colectivo.

Pero aun siendo el pionero de este pensamiento, no erradic6 por completo al
Estado, y si miré en él funciones propias de su competencia y que sin duda eran
estratégicas para lograr el interés de la colectividad. Siempre y cuando éste se
abocara a responder con eficiencia sus funciones basicas, a las necesidades del
comercio y de las actividades productivas encaminadas a elevar la satisfaccion del

interés general.

Este es el punto que se pretende destacar en este repaso por los grandes
pensadores de la economia politica clasica, el importante papel que ellos mismos
concedieron al Estado, debido a que muchas veces se cree lo contrario, sin

embargo, en las lineas de los propios escritos de los padres de la economia

5



politica, existe explicitamente el reconocimiento de las importantes funciones del
Estado y la manera en que debia actuar en un sistema liberal-democrético,
apostando a que los hombres que cumplen el papel de representantes de la
sociedad civil puedan hacerlo eficientemente, siempre que existan los controles

adecuados para encaminar su buen actuar.

Al igual que Locke, Adam Smith reclamaba un gobierno imparcial a quien apelar, y
criticaba fuertemente a los hombres que enviciaban y corrompian al gobierno;
mostraba que “...en todos los antiguos Gobiernos de Europa, especialmente los
gue fundaron los barbaros sobre las ruinas del Imperio Romano, la administracion
de justicia estuvo largo tiempo corrompida hasta el extremo, sin que fuese
imparcial ni equitativa bajo los mejores monarcas, y en cambio enteramente

prostituida bajo los poco cuidadosos” (Smith, 1776, pag. 322).

Smith hablaba asi del origen de los impuestos y la administracion de justicia:
“...luego de que por diferentes causas, especialmente por el continuo incremento
que fueron tomando los gastos necesarios para defender la nacién de la invasion y
de la violencia de las otras, el patrimonio privado del Soberano llegd a ser
enteramente insuficiente para soportar los gastos de la soberania, y que por
consiguiente fue indispensable que los pueblos contribuyesen a aquellas
expensas para su propia seguridad, por medio de impuestos o tributos, debio
tacitamente quedar estipulado que por la administracion de justicia no se
tributasen presentes o regalos, sin que bajo ningun pretexto pudiesen ser

admitidos, ni por el Soberano, ni por sus bailios, sustitutos o jueces....Sustituyeron



a estos donativos o presentes los salarios fijos que fueron sefialados a los

jueces...” (Smith, 1776, pag. 323).

Ademas de las dos funciones basicas, la de proporcionar seguridad a la propiedad
de los hombres y la administracion de justicia, Adam Smith reconoce que otra de
las grandes obligaciones del Estado es la de edificar obra publica, la cual
"...obligacion del Soberano de una Republica es la de erigir y mantener aquellos
publicos establecimientos y obras publicas, que aunque ventajosos en sumo grado
a toda sociedad, son no obstante de tal naturaleza que la utilidad nunca podria
recompensar su coste a un individuo o a un corto numero de ellos, y que por lo
mismo no debe esperarse se aventurasen a erigirlos ni a mantenerlos” (Smith,
1776, pag. 328). Siendo éste un antecedente claro de lo que mas tarde en la

teoria econdmica se le denominaria como bien publico.

Hablaba que después de las obras y edificaciones para la defensa y la
administracion de justicia, las principales son las que se consideran necesarias
para facilitar el comercio de la sociedad y para promover la instrucciéon del pueblo
y de la juventud. Y se manifesté en contra de realizar construcciones innecesarias
que no trajeran provecho a la poblacibn en sus actividades productivas, que
fuesen solamente por el capricho o la pomposidad de un gran sefior o del
intendente de un pueblo. Por ello, debemos enfatizar que Adam Smith fue un
notable defensor de la educacion del pueblo, para romper con la ignorancia que
imperaba en ese entonces y dotarles de las herramientas para la vida. Estuvo a
favor de la infraestructura productiva para el pueblo, y fue defensor de la

instruccion y educacion de la sociedad como una de las prioridades del Estado. “Si



no existiesen estos publicos establecimientos acaso recibirian los hombres una
educacion mas util y ventajosa”. “La educacion, pues, del comun pueblo, requiere
acaso mas atencion en una sociedad civilizada que la de las gentes de alguna

jerarquia y fortuna” (Smith, 1776, pag. 389 y 393).

Habl6 también de que los impuestos no deben ser excesivos a tal grado que
pulvericen la actividad econdmica, sino que éstos deben ser en proporcion a lo
necesario para que con ellos pueda darsele mantenimiento a la obra publica y los
salarios para su vigilancia; y acepta la participacion de la iniciativa privada junto
con el gobierno para realizar obras de enorme tamafio beneficiosas para la
actividad productiva de una nacion, las cuales requieren de cuantiosas inversiones
y que el Estado esta imposibilitado en asumirlo por si mismo, que requiere una
relacion contractual con un particular y compartir un porcentaje de los impuestos
recaudados por esta actividad, siempre y cuando la compafiia privada se

comprometa al mantenimiento de la obra (Smith, 1776, pag. 331).

Adam Smith también reconoci6é que la actividad privada no garantizaba siempre la
eficiencia, y que al tiempo si una compafiia no era bien manejada podia irse a la
ruina. Y fue contundente al manifestarse en contra de cualquier monopolio ya
fuese publico o privado debido ya que éste constituiria una carga para el comercio
y la poblacion en general. Criticaba a las compafiias monopdlicas, “...Vemos no
obstante que, sin el monopolio, ninguna compaiiia de fondo es capaz de prosperar
mucho tiempo en ramo ninguno de comercio extrinseco...Un eminente autor
francés, de gran conocimiento en materias de Economia Politica, como es el Ab.

Morellet, da una lista de cincuenta y cinco compafias de fondo incorporado para



comercio extranjero, que han sido establecidas en diferentes partes de Europa
desde el afio 1600, y que todas, segun €l, han caido por la mala administracion y
manejo, a pesar de haber tenido privilegios exclusivos...” (Smith, 1776, pag. 363).
Es de esta manera que Smith reconocio el papel del Estado como un coadyuvante
de la actividad econdmica y como el garante para proporcionar ciertos bienes
publicos que un particular jamas estara interesado en proveerlos debido a que no

proporcionan ninguna utilidad.

Sobre las deudas del Estado, Smith afirmaba que antes del progreso del comercio
y de las manufacturas, los estados podian atesorar, excepto en los momentos
belicosos en que habia que hacer gastos extraordinarios. Pero en el momento que
los gobernantes tuvieron acceso a los grandes lujos del comercio, éstos se
acostumbraron a tener gastos dispendiosos que no benefician en nada a la
colectividad, debido a que a la larga llevan al endeudamiento de las naciones.
Decia "El atesorar después de los gastos corrientes, no es cosa que regularmente
guepa admitir en la constitucién actual de Europa y aun del mundo, y cuando las
extraordinarias urgencias requieren de gastos extraordinarios no puede quedar
otro recurso al Principe que el de pedir extraordinariamente a sus vasallos los
subsidios necesarios e indispensables...Y aquella parsimonia, que conduce a la
acumulacion, se ha hecho tan rara en los Estados republicanos como en los
demas gobiernos. Las Republicas de ltalia, y las Provincias Unidas de los Paises
Bajos, todas se hallan cargadas de deudas nacionales”. (Smith, 1776, pag. 510).
Tarde o temprano estos excesos del gobierno se convertirian en fuertes cargas

para el ciudadano por medio de mas y mayores tributos.



Asi vemos que la visibn de Adam Smith se enfocO al mercado en el sentido de
otorgar a los ciudadanos el empoderamiento para emplear su trabajo en la rama
que cada quien eligiera de acuerdo a su vocacion, en un ambiente de libre
competencia y sin posiciones privilegiadas que el estado permitiere. Esto a su vez
lograria democraticamente un gobierno eficiente impulsor de las actividades
productivas, que finalmente llevarian a elevar la satisfaccion del interés general.
Sin embargo, reconocié que el Estado debia garantizar justicia, seguridad,
educacion y obra publica indispensable para promover las actividades productivas

de los ciudadanos y que la iniciativa privada nunca tendria interés por ofrecer.

Ya entrado el siglo XIX, también David Ricardo, quien tuvo fuerte influencia por el
laissez faire, en sus Principios de Economia Politica y Tributacion (1817), se
pronuncié contrario a toda intervencidon que produjese perturbaciones en el
mercado, ya que éste debia funcionar de tal suerte que el valor de cambio de las
mercancias producidas fuera igual o lo mas cercano a su precio natural. "Al hablar,
pues, del valor de cambio de los bienes, o del poder adquisitivo que posee cada
bien, se tratara siempre de aquel poder que poseeria si no se viera perturbado por
ninguna causa accidental o temporal, o sea que se tratara siempre de su precio

natural”. (Ricardo, 1817, pag. 70).

Estas perturbaciones en los precios de la produccién, de la misma manera,
afectarian a los salarios y aumentarian su precio natural si aumentaba también el
precio de los alimentos, de los productos necesarios y de las comodidades para el
sostén del trabajador y de su familia, por lo cual, si disminuian aquellos podia

bajar el precio natural de la mano de obra. Por ello, Ricardo se pronunciaba por
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las mejoras agricolas y la apertura a nuevos mercados, sin la proteccion del
gobierno a un sector nacional de agricultores que vivia y se enriquecia con las
rentas a expensas de la poblacién del pais, para asi producir una reduccion en el
precio natural de los bienes de primera necesidad. Esto a la larga lograria el precio
natural de todos los bienes, en un ambiente de libre competencia, lo que

conllevaria al bienestar general.

Ricardo asentaba que el Estado no debia intervenir en asignar los factores de
produccion del mercado, y que éstos debian emplearse en la actividad que le
fuera mas beneficiosa, decia que, “....en un sistema de comercio absolutamente
libre, cada pais invertira naturalmente su capital y su trabajo en empleos que sean
lo mas beneficioso para ambos. Esta persecucion del provecho individual esta
admirablemente relacionada con el bienestar universal. Distribuye el trabajo de la
forma mas efectiva y econdmica posible al estimular la industria, recompensar el
ingenio y por el mas eficaz empleo de las aptitudes peculiares con que lo ha
dotado la naturaleza; al incrementar la masa general de produccion, difunde el
beneficio general y une a la sociedad universal de las naciones en todo el mundo
civilizado con un mismo lazo de interés e intercambio comun a todas ellas”

(Ricardo, 1817, pag. 102).

Con estos argumentos Ricardo se oponia a la intervencion del Estado que
afectare las actividades productivas, sin embargo, aunque no profundizd su
analisis sobre las funciones del Estado, si reconocio su existencia y la recaudacion
de impuestos. Lo cual veia como un mal cuando éstos afectasen la acumulacion

de capital, debido a que ello produciria el empobrecimiento de una nacion;
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declarandose por tanto a favor de los impuestos al ingreso (renta), debido a que
éstos no afectan la cantidad de capital productivo, afirmando que, "...Si el
consumo del Gobierno, incrementado por la recaudacién de impuestos adicionales
se satisface, ya sea mediante una produccion incrementada o mediante un menor
consumo por parte de la poblacion, los impuestos recaeran sobre el ingreso vy el
capital nacional no se vera afectado; pero cuando no se incrementa la produccion
ni disminuye tampoco el consumo improductivo por parte del pueblo los impuestos
tendran necesariamente que recaer sobre el capital, es decir, mermaran el fondo
destinado al consumo productivo” (Ricardo, 1817, pag. 114). Nos deja claro que
acepta la recaudacion de impuestos, siempre que se dirijan al ingreso y al

consumo improductivo, cuando no afecte el producto nacional.

A parte de no aprobar los impuestos al capital, Ricardo también estuvo en contra
de los impuestos a la canasta basica de la mano de obra, ya que lo Unico que
produciria es el encarecimiento de los medios indispensables para el
sostenimiento de la fuerza de trabajo, dando lugar a un aumento en el precio
natural del salario, y una cadena de reacciones que conllevaria a la disminucion
de la utilidad y la acumulacion de capital, empobreciendo asi a la nacion entera.
"Por consiguiente, un impuesto sobre los cereales incidiria sobre el consumidor del
cereal, y aumentaria su valor en comparacion con todos los otros productos en un
grado proporcional al impuesto...elevaria los salarios de la mano de obra, y
disminuiria las utilidades...existiria un intervalo considerable entre el alza en el
precio de los cereales y el alza de los salarios, durante el cual el obrero se veria

afectado por una gran escasez...el alza de los salarios y la disminucion de la
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utilidades desalienta la acumulacion, y tiene los mismos efectos perniciosos que la
pobreza natural del suelo...al elevar el precio del producto primo se elevarian los
precios de todos los bienes para cuya elaboracion aquel se emplea y por tanto no
podriamos competir en un pie de igualdad con productores extranjeros, en el

mercado mundial” (Ricardo, 1817, pags. 120-121).

Asi, David Ricardo al hablar de las afectaciones que tenian los impuestos sobre el
capital, la canasta basica, las utilidades y la acumulacion, hacia clara referencia a
la distribucion de la riqueza generada en un pais, y abriria paso a las discusiones
posteriores sobre la intervencion o no del Estado en la redistribucion de esta
riqueza; lo que en adelante otro importante representante de la economia politica

clasica rescataria y desarrollaria ampliamente, como lo fue John Stuart Mill.

Stuart Mill basandose en los preceptos de la Economia Politica Clasica tradujo las
aplicaciones de los modelos de Adam Smith y David Ricardo, a los aspectos ya no
solamente econdémicos, sino también sus implicaciones sociales en el bienestar
general de la poblacion e hizo més énfasis en los temas de la distribucion de la
riqueza, la equidad género, la libertad de expresion, la democracia, y las
obligaciones del Estado, para que mediante el buen funcionamiento del mercado y

la provision de bienes publicos se pudiese alcanzar el estado estacionario.

Mill llama la atencién por ser el primer economista clasico defensor del libre
comercio, que profundiza en el andlisis de las funciones que debe tener el Estado
y cudales son los limites de su intervencion a las que debe sujetarse para no
perturbar el funcionamiento del mercado. A mediados del siglo XIX, en sus

Principios de Economia Politica con Algunas de sus Aplicaciones a la Filosofia
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Social (1848), define el estado estacionario como un tipo ideal que debe seguir
todo progreso sucesivo de la sociedad, debido a que "...el incremento de la
riqueza debe tener un limite: que al final de lo que llaman el estado progresivo se
encuentra el estado estacionario, que todo progreso de la riqueza no hace mas
que aplazarlo y que cada paso hacia adelante nos aproxima a élI” (Mill, 1848, pag.

639).

Acepta que es deseable la lucha por una mayor riqgueza entre los individuos
mediante la competencia, debido a que es preferible que empleen todos sus
esfuerzos al trabajo y a producir algo, en lugar que todas esas energias se
enmohezcan o estanquen. Pero reconoce que debe haber algan limite, por un
lado, en donde los individuos tiendan ya a obrar con prudencia y frugalidad, del
otro, reforzado con la generacion de leyes que permitan la redistribucién de la
riqueza. Para evitar el atesoramiento excesivo proponia limitar las herencias y las
donaciones hasta un limite considerable para que el individuo viviera con
independencia, pero que la riqueza sumada en vida no pudiere transmitirsela a
otros en una cantidad excesiva, ya que lo deseable seria compartir esa riqgueza
con quienes se rezagaran por las actividades del mercado. "Bajo esta doble
influencia la sociedad tendria las siguientes caracteristicas: una clase abundante y
bien pagada de trabajadores; ninguna fortuna enorme, excepto aquellas que se
ganaran y acumularan durante una sola vida, y una clase mucho mas numerosa
gue en la actualidad, no sélo exentas de los trabajos mas rudos, sino con
suficiente holgura, fisica e intelectual...para dedicarse con entera libertad a aquello

gue la vida tiene de agradable...Esta situacion social, tan preferible a la actual, no
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s6lo es compatible con el estado estacionario, sino que parece adaptarse de

manera natural mas a ese estado que a ningun otro" (Mill, 1848, pag. 642).

Con esto, Stuart Mill tratd de delimitar hasta donde debia intervenir el Estado, en
vista de que el mismo proceso de gobierno tenia serias limitaciones y deficiencias;
debido a que estaba convencido de que la excesiva acumulacion de asuntos en
pocas personas pertenecientes al gobierno, y la incapacidad de delegar
responsabilidades que fueran tratados con el interés especial que toma en el
sector privado, hacia ineficiente una enorme cantidad de decisiones tomadas
desde el gobierno. Siempre que el gobierno tuviera el monopolio del poder, sin
permitir ser juzgado y observado por el pueblo, éste tenderia a ser completamente
ineficiente y hasta despoético. Por ello criticaba al socialismo, destacando "...que
dondequiera donde no hay competencia existe el monopolio y que éste, en
cualquiera de sus formas, significa hacer tributar a los industriosos para sostener a
los indolentes, si no es a los que roban” (Mill, 1848, pag. 678). Remataba
reconociendo los males de la competencia, pero que sin duda evitaria el
surgimiento de otros: “No pretendo con ello decir que la competencia no presente
inconvenientes o que las objeciones de caracter moral que contra ella alegan los
escritores socialistas, como origen de la rivalidad y la hostilidad entre los que se
dedican a la misma ocupacion, esté por completo desprovista de fundamento.
Pero si la competencia tiene sus males, evita otros aun mayores” (Mill, 1848, pag.
678). Por tanto, decia que la competencia es preferible al monopolio o al
proteccionismo, debido a que evita que los factores de produccion ocupen una

situacion de comodidad o de pereza, que los haga cotosos para la sociedad, ya
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gue siempre con la competencia los participantes estaran constantemente
introduciendo nuevas practicas para mejorar, sintiendo la presion del competidor,
aplicando esto tanto para las compafiias, los trabajadores, pequefios empresarios,
y los hombres que participan en el gobierno. Mantener la organizacion, los usos y
costumbres, sin abrirse a nuevas practicas, produce la obsolescencia de los
activos productivos. Veia que sucesivos errores cometidos desde el gobierno, han
acostumbrado a la sociedad a acciones contrarias a los del bien publico, con
decisiones temerarias que afectan a la sociedad, que se han ganado cada vez
mas el sentido popular de no intromision en los asuntos privados y restringir dentro

de los mas estrechos limites su esfera de accion.

Esos limites y esfera de accion del Estado, Mill las definia como las funciones del
gobierno en general, y son mucho mas variadas de lo que la mayor parte de la
gente cree; las cuales las hay como funciones necesarias del gobierno, que no
son lineas de demarcacion perfectamente definidas, entre otros, la proteccion
contra la fuerza y el fraude, obligar el cumplimiento de los contratos que entre
particulares celebren, la administracion y provision de bienes publicos, las leyes de
pobres, acuifiar moneda, cobrar impuestos, pavimentar, alumbrar, limpiar las
calles, hacer puertos y mejorarlos, los trabajos topograficos para obtener mapas o
cartas de navegacion, levantar diques que mantengan el mar a distancia y los que
limitan el curso de los rios. “Los ejemplos pudieran multiplicarse al infinito sin
entrar en terreno objeto de discusion. Pero se ha dicho ya lo bastante para que
aparezca bien claro que las funciones que se admiten como de gobierno abarcan

un campo mucho mas amplio del que puede con facilidad incluirse dentro de los
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limites de una definicion restrictiva” (Mill, 1848, pag. 685). Y otras funciones
llamadas facultativas, que son aquellas que se han considerado discutibles si los
gobiernos deben ejercerlas o no, ya que la conveniencia de ejercerlas no llegan a
ser una necesidad, dando lugar a diversas opiniones sobre este asunto. Pero en
estas funciones facultativas hay una preocupacion por parte de Mill debido a que
existen multitud de casos en los cuales los gobiernos, con la supuesta aprobacion
de la mayoria, se adjudiquen poderes y ejecuten funciones monopdlicas que

vayan en detrimento de la eficiencia o que perjudiquen los derechos del hombre.

Dentro de esas funciones necesarias, decia Mill, se encuentran las leyes de
pobres, de las cuales habian muchas consideraciones con las que no estaba de
acuerdo, debido a que el mal uso de éstas fomentaban la pereza; sin embargo, el
hambre lo veia como un mal que era urgente resolver, ya que a cualquier ser
humano que se debata entre la vida y la muerte por el hambre, no podia
condicionarsele a que prestase algun servicio en contraparte debido a la urgente
situacion del momento, pero si cuestion6 la comodidad a la que pueden caer
muchos pobres al recibir alimentos, debido a que, después de satisfacer el
hambre, nunca lucharian por elevar su rigueza e ingreso desempefiando alguna

actividad, lo que ocasionaria tener a un numero de pobres siempre latente.

En cuanto a la canasta basica, estuvo en contra de los impuestos a los
satisfactores indispensables de supervivencia de la fuerza de trabajo, porque
encarecia el salario y afectara la acumulacion de capital, como veiamos con
Ricardo. Y como todos los economistas politicos clasicos, estaba en contra a toda

intervencion que afectara al capital. Por o que su postura era también a favor de
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los impuestos al ingreso (renta), y principalmente mediante impuestos progresivos.
“Partiendo, pues, de la maxima de que debe exigirse a todos iguales sacrificios,
tenemos ahora que examinar si se hace esto en realidad haciendo que cada cual
contribuya con el mismo por ciento de sus medios pecuniarios. Muchas personas
sostienen que no es asi, pues dicen que una décima parte que se tome de un
ingreso reducido es una carga mas pesada que la misma fraccion deducida de
otro mucho mayor: y sobre esto se base el plan tan popular de lo que se llama un
impuesto progresivo de la propiedad, esto es, un impuesto sobre el ingreso en el
cual el porcentaje sube a medida que aumenta el importe de éste” (Mill, 1848, pag.

690).

La solucién que daba a la canasta basica, y a los ingresos mas bajos de una
sociedad, era que mediante las leyes de pobres, dejar libre de impuesto a un
determinado ingreso minimo. Ya que no es lo mismo poner un impuesto que
derive de economizar los lujos y otro que cercena lo necesario para vivir. Al de
mayor ingreso no se le privara de nada que sea en realidad necesario para vivir.
“‘La manera que me parece mas equitativa para hacer desaparecer en lo posible
esas desigualdades es la recomendada por Bentham, que consiste en dejar libre
de impuesto a un determinado ingreso minimo suficiente para proveer las cosas
MAas necesarias para la vida...y los ingresos que excedieran de esta cifra, pagarian
impuestos no sobre su importe total, sino sobre el excedente... Cada uno pagaria
entonces una proporcion fija, no sobre la totalidad de sus medios, sino sobre lo

que tiene de superfluo” (Mill, 1848, pag. 690).
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Estas leyes de pobres que existieron en Inglaterra, durante los siglos que aqui
comentamos, y el andlisis que hizo la economia politica clasica, junto con la vision
gue tenian de llegar a alcanzar el estado estacionario, serian el antecedente de la
economia del bienestar, que en la primera mitad del siglo XX propondrian Arthur
Pigou, como precursor, y John R. Hicks en la sintesis neoclasica. Decia Hicks:
“‘Aunque Adam Smith tenia mucho que decir acerca de la distribucion, ello no
figura en el titulo de su libro; y los autores posteriores pensaron que lo habia
subestimado. Determinar las leyes que regulan la distribucién es el problema
principal de la economia politica, dijo Ricardo en el prefacio de sus Principios, con
la evidente intencién de corregir lo que consideraba una omision relativa de Adam
Smith. Mill inicia sus Principios con el libro | sobre la produccién y el libro Il sobre
la distribucion. Para Mill, la distribucion se encuentra en primer plano. Hay

continuidad entre la forma del libro de Pigou y la de Mill” (Hick, 1981, pag. 240).

Por ello Mill estaba consciente en que no existe una solucion universal, sino que
existen ventajas e inconvenientes de la intervencion del Estado. "Los que
defienden la intervencion se han contentado con afirmar el derecho y el deber del
gobierno a intervenir siempre que su intervencion sea util, y cuando aquellos que
forman la escuela que se ha llamado del laissez faire han intentado limitar con
alguna exactitud las atribuciones del gobierno, las han reducido por lo general, a la
proteccion de las personas y los bienes contra la violencia y el fraude, definicién
con la cual no pueden estar de acuerdo ni ellos ni nadie, ya que excluye...algunos
de los deberes mas indispensables y mas unanimemente reconocidos del

gobierno” (Mill, 1848, pag. 805). Dejando claro con esto que es importante
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estimular el libre mercado para mejorar la produccién de riqgueza en toda la
sociedad, pero también determinar aquellas funciones en las que debe intervenir
el Estado para proveer los bienes publicos que la sociedad necesita, ya que no

todos los producira el mercado.

De lo anterior, podemos decir que, por ello importantes historiadores del
pensamiento econdémico, por citar Eric Roll (1994), Robert B. Ekelund y Robert F.
Hebert (1992), sitian los Principios de John Stuart Mill como un completo tratado
de teoria econdmica clasica, politica econdmica y filosofia social. El cual se uso
como libro de texto durante casi sesenta afos, al que le consideran como el ultimo
gran economista clasico, y que vivio la critica intelectual y socialista hacia la
economia clasica. Se tomo en serio el estudio del socialismo y fue muy sensible
con los temas de la redistribucion de la riqueza, por lo que aposto por una reforma
social, pero siempre conservando y realzando la libertad y dignidad individuales.
Siempre poniendo al individuo por delante tratd de impulsar una serie de reformas
sociales en los salarios, la educacion, la equidad de género, la democracia, los
derechos de los trabajadores, la igualdad de oportunidades y la redistribucion de la
riqueza, temas que en la actualidad siguen vigentes y estan en la agenda publica

de los paises, sean desarrollados, emergentes o pobres.

Para concluir este punto, no fue pretencioso enunciar los postulados de Locke,
cuyo andlisis sienta las bases de la liberal-democracia en la ciencia politica, en un
documento de teoria econdmica como el que aqui se presenta, ya que nuestra
finalidad es dar un enfoque interdisciplinario como lo son las politicas publicas

que, como se vera mas adelante, todas las disciplinas convergen a la hora de la
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hechura de las politicas publicas y se requiere una vision global para disefarlas
correctamente. Ademas, era debido hacer una recapitulaciéon de los clasicos, ya
que, como lo apuntaba en la segunda mitad del siglo XX el politlogo Norberto
Bobbio (1989), los conceptos sobre los derechos del hombre, los limites al poder
del Estado, la democracia, la libertad y la igualdad, se mantienen vigentes tanto
para los derechos politicos, como también en la libre empresa y las actividades

productivas de cada individuo.

1.2 EL ESTADO EN LA ESCUELA DE LA ELECCION PUBLICA Y LA
ECONOMIA DEL SECTOR PUBLICO

Para entender el funcionamiento del Estado y sus politicas publicas, es preciso
referirse a sus integrantes, a los humanos que forman parte de él, y que les fue
delegada la responsabilidad por la sociedad civil; y no verlo solamente como un
ente normativo, en un sentido organico, sino aceptar que esta integrado por
hombres y mujeres que actian de acuerdo a sus gustos, a sus valores éticos, sus
preferencias idiosincrasicas, segun al grupo social al que pertenezcan. Para ello,
podemos soportarnos en el andamiaje analitico propuesto por la escuela de la
eleccion publica, que nos permite relacionar la economia con la politica, partiendo
de la tradicion de la economia politica clasica. Esta escuela arroja puntos claros
para entender a los tomadores de decisiones en los aparatos de gobierno. Tiene la
vision de que quienes ejecutan la acciones de gobierno son agentes

maximizadores de su beneficio antes de que piensen en el beneficio de la
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mayoria, sin embargo, la suma de los intereses individuales de los burdcratas

pueden en el mejor de los casos coincidir con el interés colectivo.

James M. Buchanan, principal teérico de esta escuela, decia en El célculo del
consenso (1962), su obra mas importante, que "Tanto la relacion econémica como
la politica representan cooperacion por parte de dos o mas individuos. Tanto el
mercado como el Estado son mecanismos a través de los cuales la cooperacion
se organiza y se hace posible. Los hombres cooperan a través del intercambio de
bienes y servicios en mercados organizados, y tal cooperacion implica beneficios
reciprocos. El individuo entra en una relacion de intercambio, en la cual él
persigue su propio interés proporcionando algun producto o servicio que
constituye un beneficio directo para el individuo que se encuentra al otro lado de la
transaccion. Basicamente la accidén politica o colectiva desde el punto de vista

individualista del Estado es bastante semejante” (Buchanan, 1962, pag. 44).

Buchanan insinuaba que los cientificos sociales muchas veces se manejaban con
una falsa moral al analizar el Estado, ya que consideran que los actores de la
politica siempre deben dirigirse con probidad y buscar el beneficio social,
reemplazando el beneficio privado por el social. Decia que, "En la esfera politica,
la busqueda del beneficio privado por parte del individuo participante ha sido
condenada casi universalmente de demoniaca por los fil6sofos moralistas de
muchas tendencias. Nadie parece haber investigado cuidadosamente la hipétesis
implicita de que el individuo debe cambiar de cualquier modo sus mecanismos
filosoficos y morales cuando se les desplaza entre los aspectos privados y

sociales de la vida” (Buchanan, 1962, pag. 45).
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Ante las debilidades del ser humano, la escuela de la eleccion publica busca la
conformacion de mayorias que sean funcionales y que respondan al beneficio
colectivo, tratando de obtener Constituciones consensuadas que rijan el
comportamiento individual o de grupo. Esto conlleva a lograr un beneficio que sea
optimo en el sentido de Pareto, y que dé la pauta para el mejor funcionamiento de
la accion colectiva. Sosteniendo que solamente asi seré posible llegar a alcanzar
el interés publico, debido a que éste es subjetivo y que depende de la vision que
cada individuo tiene; siendo muy dificil delimitarlo con exactitud, la mejor manera
es alcanzando mayorias simples en un primer término, hasta llegar a los
consensos. Debido a que, "...cada individuo tendra un concepto significativo de lo
que él concibe que es el interés publico, habra tantas funciones de bienestar social
como individuos haya en el grupo. El bienestar social o el interés puablico existen,
para el individuo, como algo aparte e independiente de los intereses especiales de
grupo...Volviendo al criterio de Pareto para valorar los cambios, admitimos como
mejores solo los cambios que se observan que se van a aprobar unanimemente
por todos los miembros del grupo. Cualquier cambio que asegura el apoyo
unanime es deseable, y podemos decir que tal cambio estd en el interés
publico...vamos mas lejos, y decimos que, para cualquier cambio en el interés
publico, se debe conseguir el apoyo unanime" (Buchanan, 1962, pag. 325). Esta
mejora en el interés publico a la que se referia la escuela de la eleccion publica
tiene un significado econémico debido a que concibe el proceso politico como un
medio a través del cual los participantes obtienen ventajas mutuas en un
intercambio, y por ende pueden estar en mejor situacion siempre y cuando se

produzca una mejora suficiente para que sea reciproca.
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Sin embargo, observaba también que existen intereses especiales y grupos de
presion que buscaran imponer sus beneficios, independientemente de que se
cumpla o no el interés general. Esto se hara con las concesiones que hagan los
burdcratas desde el gobierno hacia grupos beneficiados que responderan con
rentas y prebendas a estos integrantes del Estado. Por lo que esto conlleva a que
existan fallas de gobierno que impediran un manejo eficiente tanto de los recursos

publicos, como de las intervenciones del Estado; “...a medida que se ha
incrementado la importancia del sector publico con relacién al sector privado, y a
medida que esta expansion ha tomado la forma de un impacto cada vez mas
diferencial o discriminatorio sobre los grupos de poblacion distintos e
identificables, es un resultado predecible el incremento de la inversiébn en una
organizacion tendiente a asegurar ganancias diferenciales a través de
instrumentos politicos” (Buchanan, 1962, pag. 327). Siendo asi que, las fallas de
gobierno también se dardn en lo administrativo, en la aplicacion de las
tecnologias, y en el uso desproporcionado del gasto publico. Que formaran un

Estado ineficiente, obsoleto en muchas de sus éareas y endeudado, con la

subsecuente hiperinflacion y sobreendeudamiento.

Podemos entender con esto que, la escuela de la eleccion publica, nos arroja un
marco en el que actuaran las politicas publicas y que debemos prever para el
logro del bienestar general. Enfoque que se manifestd en contra de las politicas
publicas con presupuestos desequilibrados, proponiendo inclusive que se
prohibiera a nivel constitucional el endeudamiento del gobierno. En este ultimo

punto, ubicandose en sentido opuesto a lo que propone la escuela keynesiana. La
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Optica de la eleccion publica es, que mediante el intervencionismo del Estado se
fomentan actividades rentistas, dando lugar al proteccionismo y los monopolios.
Ya que de antemano habrd un acuerdo solidario entre los burécratas y los
beneficiados privados. Por ello, finalmente, vuelven a la propuesta del estado

minimo.

El argumento principal de Buchanan en La hacienda publica en un proceso
democrético (1973), es sostener que la actuaciéon individualista y racional del
burdcrata ocurre con una escasa identificacion en cuanto miembro de una unidad
de gobierno local o nacional. Por lo que al estar inmerso en un proceso
democratico, podra buscar la maximizacion de su presupuesto, sea como
legislador o como funcionario de gobierno y, debido a que ellos acumulan
compromisos con sus grupos a los que pertenecen, buscaran siempre elevar el
gasto publico por medio de deuda publica o mediante la emision de dinero. Ante

ello, la escuela de la eleccion publica determina que "...existe una diferencia
fundamental entre el endeudamiento del gobierno local y el de una familia. En el
caso de una familia, hay normalmente una sola unidad de decisién responsable de
la misma. En cambio, en un grupo organizado democraticamente, el participante
individual sabe que no es responsable, individual y personalmente, de las de
grupo o colectivas...se da cuenta, con mas 0 menos precision, de que las
decisiones colectivas influyen sobre el propio bienestar. Sin embargo, no siente lo

que puede denominarse la responsabilidad unitaria en igual medida que en el caso

del proceso de decisién de la familia privada" (Buchanan, 1973, pag. 113).
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Con esta base argumentaba que los regimenes democraticos tenian una
propension inherente hacia la creaciéon de déficit, ya que es parte del
funcionamiento de los regimenes que actian mediante asambleas legislativas
representativas. Decia que las teorias que basan el crecimiento econdmico
mediante déficit presupuestarios, como la keynesiana, no son realistas al analizar
las estructuras de las instituciones politicas de decisién que hay de por medio, ya
gue una hacienda funcional dificilmente puede actuar bien ante la manipulacion
deliberada de los actores politicos. "El resultado se ve reforzado, como es logico,
cuando la aparicion de déficit presupuestarios se racionaliza y justifica en el
terreno de la politica fiscal. Los argumentos keynesianos y neokeynesianos en
favor de los déficit tienden a acentuar y a legitimar la propension hacia la creacién
de déficit que, por las razones expuestas, tienen inherentemente los gobiernos

democraticos" (Buchanan, 1973, pag. 115).

Hasta aqui una breve recapitulacion de la escuela de la eleccion publica. Del otro
lado, para entender el enfoque opuesto al estado minimo de la economia
convencional, debemos considerar, para el estudio de las politicas publicas del
Estado, a la economia del sector publico de la escuela neokeynesiana, cuyos
elementos principales conviene revisar en los escritos de Ursula K. Hicks,
Hacienda Publica (1947), John Hicks, Riqueza y bienestar: Ensayos sobre teoria
econdmica (1981), y Joseph E. Stiglitz, en La economia del sector publico (1986).
De aqui resaltaremos algunos aspectos basicos del por qué debe intervenir el
Estado, como debe hacerlo y, finalmente, para qué deben realizarse tales

intervenciones. Con ello cerraremos nuestra exposicion de tres marcos tedricos, la
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economia politica clasica, la escuela de la eleccion publica, y la economia del
sector publico de la escuela neokeynesiana, que nos seran referentes para las

politicas publicas que se desean proponer en esta investigacion.

Para definir el por qué debe intervenir el Estado en la economia a través de las
politicas publicas, desde la vision neokeynesiana, debemos recordar a Ursula K.
Hicks en uno de los primeros estudios de la hacienda publica del siglo XX, ya en la
etapa de la posguerra; en éste ella define al sector publico como el conjunto de
organismos gubernamentales, mayores y menores, que son una parte
fundamental de una nacion. Y rescata lo planteado por Adam Smith, en el punto
acerca de los deberes del soberano (o del Estado, como diriamos hoy),
sosteniendo que Smith agrupaba los deberes en tres clases fundamentales, el
primero de ellos, defender a la sociedad ante los posibles ataques de otras
naciones independientes o la milicia y defensa; segundo, dar certeza juridica a la
convivencia interna de los ciudadanos y protegerlos de las faltas que cometiere
quien gquebrante la ley o la justicia interna; y el tercer deber, el que resulta mas
inquietante, que puede ser descrito como el gasto para fines econdémicos y

sociales.

Como lo platicamos antes, Smith visualizaba una serie de obras publicas que el
Estado debe proveer que resultan ventajosas para la sociedad y que impulsan el
desarrollo de actividades productivas, pero que dificilmente seran dispuestas por
los privados, ya que no resultan remuneradoras para los individuos. El tercer

deber del soberano, surge entonces porque el mercado no podra por si mismo
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colocar todos los bienes y servicios para la sociedad, excluyendo a muchas

personas que no podran gozar de ellos.

Aqui reside el por qué debe intervenir el Estado, para poder resarcir las carencias
gue deja el mercado, mediante las expensas de los aparatos de gobierno, y como
dice Ursula K. Hicks, "En términos actuales, el tercer deber de Smith puede ser
descrito como el gasto para fines econémicos y sociales. Es notable que, en la
Inglaterra del siglo XVIII, Smith vislumbrase ya el desarrollo de estas dos ramas
del gasto publico, que han llegado a superar a las otras en volumen de
importancia, y mas aun: Smith, evidentemente, advirtio el papel que el Estado
habia de desempenfar en la provision de aquellos servicios colectivos capaces de
ser apetecidos por todos, pero que estan mas alla del campo de actividad de la
empresa privada. La posicion ecléctica de Smith es una exculpacion total al cargo
de que una rigida interpretacién del laissez faire haya formado parte de la tradicién

britanica” (Hicks, 1947, pag. 19)

Podemos entender, entonces, que el enfoque neokeynesiano nos ofrece una
perspectiva que defiende la intervencion del Estado debido a las insuficiencias del
mercado, inclusive en condiciones de competencia perfecta. Stiglitz (1986) expone
el por qué de la intervencién del Estado mediante la teoria de los fallos del
mercado, éstos se deben principalmente a ocho factores, de los cuales los seis
primeros ocurren porque el mercado en determinadas circunstancias deja de ser
eficiente en el sentido de Pareto, y los otros dos, pueden estar justificados aun
cuando la economia sea eficiente en el mismo sentido de Pareto. Los

enunciaremos brevemente de la siguiente manera:
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Fallo de la competencia: Existen diferentes industrias que son dominadas
en el mercado por pocas empresas y que alteran la formacion de precios, la

calidad, la eficiencia, y el bienestar.

Bienes publicos: Como lo hemos visto en este documento, existen bienes y
servicios que ningun privado tendréa el interés de proveer, debido a que no
proporcionara ganancias, que sin embargo son de mucha utilidad para la

sociedad en su conjunto.

Externalidades: Hay factores que no son previsibles a priori que afectan a la
produccién negativamente, o también hay acciones que la actividad
econdmica de un productor surte efectos negativos sobre otros, que

necesitan ser corregidos por un tercero.

Mercados incompletos: Se trata de bienes o servicios que no son publicos,
son de consumo privado, y que también son necesarios. Que a pesar de
que existan industrias no se suministran debidamente. La oferta de estos

bienes y servicios se dice que esta incompleta.

Fallos de la informacion: EI mercado muchas veces no ofrece la informacion
que los consumidores y productores requieren para tomar decisiones. La

informacion es un bien publico a la que todos deben tener acceso.

El paro, la inflacion y el desempleo: Los fundamentos macroeconomicos
deben ser cuidados por el Estado. Si se deja que el mercado actue solo,
devendra en crisis. El elevado desempleo, considera la escuela
neokeynesiana, es el fallo de mercado méas admitido, el paro de los
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trabajadores y de las maquinas. Tanto en las naciones pobres, emergentes,
o desarrolladas, este nivel de paro es la prueba fiel de que algo funciona

mal en el mercado.

La redistribucion de la riqueza: Aunque la economia fuera en su totalidad
eficiente en el sentido de Pareto, la eficiencia no piensa en la equidad, ni se
preocupa por el bienestar general. La economia puede funcionar
eficientemente, pero la rigueza estar en muy pocas manos, por ello la
escuela neokeynesiana piensa que el Estado debe intervenir para tener un

sociedad equitativa y sin rezago social.

Bienes preferentes: La visibn neokeynesiana cree que el Estado debe
obligar al consumo de ciertos bienes y servicios a los que denomina
preferentes. Estos tienen que ver con el caracter normativo del Estado, por
medio del cual debe cultivar la cultura ciudadana, y educar a la sociedad

para no afectar los derechos de otros ni dafiar el suyo propio.

Con ello, se tiene una base argumentativa que justifica la intervencion del Estado y

que se contrapone a los postulados de la escuela de la eleccién publica que

expusimos anteriormente, y que también nos proporciona elementos importantes

gue se deben de considerar cuando se estudia el comportamiento del Estado.

Ya se enfatizd el por qué de la intervencion de Estado, la pregunta siguiente es

coémo. La escuela neokeynesiana critica las insuficiencias del mercado, y reconoce

gue una intervencion del Estado no garantiza que vaya a ser eficiente. Por ello

debe anticiparse el como debe actuar el Estado, para no cometer los mismos
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errores y, por el contrario, dirigir las intervenciones eficientemente. Stiglitz (1986)
decia, "En primer lugar, hay que demostrar que existe, al menos en principio, una
forma de intervenir en el mercado que mejora el bienestar de todo el mundo, y, en
segundo lugar, hay de demostrar que en el intento de remediar un fallo del
mercado, no es probable que el propio proceso politico y la estructura burocratica
de una sociedad democratica interfieran en la mejora propuesta en el sentido de
Pareto" (Stigliz, 1986, pag. 115). En este argumento existe el espiritu de la
maximizaciéon de la utilidad de la sociedad, mediante mejoras que produzcan el
optimo de Pareto. Esto significa que las intervenciones del Estado deben
realizarse con el enfoque costo-beneficio, tratando siempre de beneficiar a la
poblacién en su conjunto al menor costo posible. Aqui reside la complejidad de
las decisiones publicas, y esa es la finalidad de la economia del sector publico,
estudiar como se toman las decisiones colectivas (0 decisiones sociales), en las

naciones democraticas.

Debido a que una politica publica puede ser considerada buena para un grupo de
personas y mala para otro (ineficiente en el sentido de Pareto), debemos calcular
bien quién se beneficia y quién se perjudica, y si tiene sentido o no implementarla
de acuerdo al beneficio global. Se parte del principio de Pareto al decir que una
mejora de la sociedad es eficiente siempre y cuando se beneficie a un individuo
sin perjudicar a ningun otro, también conocido como eficiencia de Pareto, para
entender que en una sociedad siempre pueden existir mejoras eficientes que

produzcan un beneficio a la colectividad, sin perjudicar a nadie. Hasta llegar a un
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limite que maximice el bienestar general con una cantidad de recursos dados, al

que le denomina 6ptimo de Pareto.

En el Diagrama 1, (Stiglitz, 1986, p. 68), podremos ejemplificar la curva de
posibilidades de utilidad a un caso supuesto de una sociedad compuesta por dos
grupos Ul y U2. Cuando los recursos productivos de una sociedad no se han
asignado eficientemente (por ejemplo, una politica o programa social que es
ineficiente), la economia (o la institucion de gobierno que implementa la politica)

se encontrard en un punto como el i, situado por debajo de la curva.

Diagrama 1. Curva de posibilidades de utilidad

Grupo Us

Utilidad A

>~ Optimo (eficiente)

> Optimo (eficiente)

Ineficiente (i)

Grupo U+
Utilidad

Fuente: Stiglitz (1986, p. 68)

Cualquier situacion que lleve a la economia (o a la institucion de gobierno) a un
punto como el ii (situado por encima y a la derecha de i) es una mejora en el
sentido de Pareto, ya que mejora la situacion de ambos grupos de la sociedad.

Estas mejoras se pueden ir dando hasta topar con la curva de posibilidades de
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utilidad, el 6ptimo de Pareto, que maximiza el bienestar general con una cantidad
dada de recursos. La curva de posibilidades de utilidad representa las diferentes
combinaciones de utilidad maxima que pueden alcanzar los dos grupos de la
sociedad con una cantidad fija de recursos. Si el desplazamiento fuera de i a A,
habria un aumento de la utilidad en general para la sociedad, pero la cual no seria
mejora en el sentido de Pareto bebido a que el grupo Ul disminuiria su utilidad y
el grupo U2 lo aumentaria. Si el desplazamiento ocurriera del punto A al B, seria
de un punto 6ptimo de Pareto a otro 6ptimo, en donde ambos grupos maximizan
su utilidad con los recursos dados, pero tampoco seria una mejora de Pareto,
debido a que el grupo U2 disminuiria su utilidad y el grupo Ul lo aumentaria a

costa del otro.

Las conclusiones que podemos sacar de aqui es que una sociedad puede ir
teniendo mejoras de Pareto mediante las intervenciones del Estado (por medio de
politicas publicas eficientes), corrigiendo las seis primeras de las ocho fallas del
mercado que mencionamos antes y beneficiando a toda su poblacion sin
perjudicar a nadie, eficientemente en el sentido de Pareto. Pero debemos
contemplar también el caso de que se alcance el 6ptimo de Pareto en los limites
de la curva de posibilidades de utilidad. Y que para cuando se trate de las dos
tltimas fallas del mercado, el de la redistribucion de la riqueza y el de los bienes
preferentes, las intervenciones no seran Pareto-eficientes, debido a que el
mejoramiento de un grupo social sera a costa del otro. En nuestro ejemplo,

representados por los desplazamientos de A a B (por mencionar, un impuesto
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progresivo) o de i a A (otra mencion, la ley que prohibe fumar en espacios publicos

cerrados).

Por dltimo, nos queda claro el como debe intervenir el Estado, con politicas
publicas eficientes, evitando los gastos dispendiosos y las erraticas acciones del
gobierno, debido a las caracteristicas naturales de los burécratas. Ya que no
siempre sera deseable la intervencion del Estado, debemos de tomar en cuenta
los fallos de gobierno, de los cuales la escuela neokeynesiana ha estado
consciente, "...dado que existen fallos, tenemos que comprender como funciona la
administracion publica si queremos saber qué probabilidades tiene la intervencion

del Estado de remediarlos" (Stiglitz, 1986, pag. 116).

Para ello Ursula K. Hicks proponia realizar balances de los ingresos y gastos del
Estado, verificar su impacto, construir indicadores y, establecer mecanismos de
control y supervisién hacia los burdcratas para que desarrollaran su trabajo con
eficiencia. Decia: "El peligro no es imaginario, pero facil es hacerle frente en dos
formas: en primer lugar, se requiere un aparato administrativo eficiente para el
control del gasto y para frenar su expansion. En segundo término, deben
desarrollarse y perseguirse objetivos politicos claros a fin de determinar, tanto los
limites de una expansion consciente, como las adecuadas prelaciones entre las
exigencias de recursos nacionales en colision" (Hicks, 1947, pag. 32). Hicks emitia
asi, desde la etapa de la posguerra, argumentos solidos para desarrollar una
administracion publica eficiente, sin excesos en los gastos, y que pusiera en una
balanza objetiva cada politica publica, evitando crecimientos innecesarios del

Estado.
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Finalmente, ¢para qué la intervencion del Estado? La escuela neokeynesiana dio
respuesta a esta pregunta mediante lo que ellos llamaron la economia del
bienestar, de la cual, John Hicks hacia una sintesis de todos los pensadores de la
economia desde los clasicos hasta Keynes. Decia que como tal el primero en
denominar la economia del bienestar fue Arthur C. Pigou, sin embargo, desde la
economia politica clasica se habl6 de ella sin que se dieran cuenta; "...es el marco
que Pigou estaba usando, un marco que no habia inventado sino que habia
tomado de sus predecesores, economistas que no pensaban estar escribiendo
sobre la economia del bienestar. Era la teoria clasica de la produccion y la
distribuciéon lo que Pigou estaba tomado y convirtiendo en la economia del
bienestar. The Economics of Welfare es La rigueza de las naciones con ropaje
nuevo" (Hicks, 1981, pag. 240). Asi, el bienestar de la sociedad debia ser el fin
altimo del Estado, el cual podia ponerse en marcha a través de la economia del
bienestar, como la rama de la ciencia econémica encargada de ver la manera de
producir mayor riqueza para sociedad y su mejor distribucion. Siendo éste el para
gué de la intervencién del Estado. La economia del bienestar se lograria haciendo
el producto social mas grande, a través del empleo de todos los factores
productivos que se usan en su elaboracién, y utilizandolos con eficiencia.
Permitiendo que el producto social crezca cuando crecen los factores productivos,
el numero y la eficiencia de los trabajadores, y la acumulacién del capital. Y
redistribuyendo esta riqueza creada de forma tal que se alcance el bienestar
general de la poblacion. La economia del bienestar permanece vigente con los
neokeynesianos contemporaneos, dando continuidad a esta teoria en el

pensamiento econdmico y sosteniendo los mismos principios, en los cuales el
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Estado al intervenir debia pensar en dos cosas: en su influencia en la eficiencia
econOmica y en sus consecuencias distributivas. "En la préactica, los poderes
publicos no trazan curvas de posibilidades de utilidad ni calculan funciones
sociales de bienestar, pero si intentan identificar las consecuencias que los
programas gubernamentales tienen para los diferentes grupos de la poblacion.
Estas consecuencias suelen resumirse en funcion de su efecto sobre la eficiencia
y la igualdad" (Stiglitz, 1986, pag. 77). Y esta vigencia de la economia del
bienestar en el pensamiento neokeynesiano nos debe servir de referente para
lograr los fines ultimos de las politicas publicas que queremos abordar en este
documento. Enmarcandolas con los instrumentos de andlisis de las escuelas que

hemos revisado.

Considerando estos elementos tedricos, muchas veces contrapuestos entre
diferentes escuelas, podemos tener la pauta para el mejor disefio de las politicas
publicas. Ya que ver al Estado en su estructura y conformacion por los individuos
que los integran, y sus debilidades humanas, como lo marca la escuela de la
eleccion publica, les arroja una lente autocritica para quienes participan en el
Estado, con lo que podran tomar medidas para corregirlas o evitarlas. Pero
también en las sociedades actuales donde la participacion del Estado es una
realidad, con las herramientas de analisis de la escuela poskeynesiana, podremos
ubicar una guia del camino que deben seguir todos quienes participen en la
labores del Estado, entendiendo por que, como y para qué debe intervenir el

Estado.
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1.3 LAS CIENCIAS DE LAS POLITICAS PUBLICAS Y LA NUEVA GESTION

PUBLICA

En este primer capitulo de marco tedrico, hemos destacado dos enfoques
contemporaneos sobre el Estado, desde el punto de vista de la ciencia econémica,
el de la escuela de la eleccion publica (dentro de los enfoques convencionales del
Estado minimo), y por el otro, la economia del sector publico de la escuela
neokeynesiana, que justifica la intervencion del Estado debido a las fallas de
mercado. Hasta antes de la primera mitad del siglo XX, en las teorias normativas
juridicas, las teorias positivas de la economia, politolégicas o administrativas,
habian predominado mas los estudios del Estado que los del gobierno. Lo cual
nos ofrecia una reducida vision de las funciones de Estado. Debido a que
finalmente en un sentido practico, el Estado mismo y sus funciones se manifiestan
a través del ejercicio de gobierno. Y si no entendemos a éste ultimo, no podremos

verificar el impacto real del Estado.

Esta inquietud en las ciencias sociales por la falta de un estudio sistematico del
gobierno se origind en las universidades estadounidenses. El problema surgié en
la etapa entre las dos guerras mundiales, ante una crisis de las ciencias sociales,
cuyas investigaciones muchas veces respondian a las situaciones bélicas, o sus
desarrollos habian sido tales que llegaban a modelos sofisticadisimos,
matematicos, rigurosos metodolégicamente, pero imprecisos para resolver los
problemas de antafio como la pobreza, la discriminacién, el racismo, que no tenian

el alcance suficiente para formar los consensos necesarios, en una sociedad que
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debia probar a todo el mundo que la democracia era la mejor opcion frente al
régimen de partido Unico del naciente socialismo. Como dice Aguilar (1994, p. 9),
"Se afirmd que habia sido excesiva la atencion dada al input de la politica, a los
estudios sobre las formas, mecanismos y agentes de la representacion y
agregacion de intereses, de la configuracion del interés publico, pero poca
atencion se habia presentado al output de la politica, a la manera como se
elaboran las decisiones de las politicas, que pretenden satisfacer el interés publico

y responder a los consensos".

Fue asi como la moderna fundacion de lo que han denominado las ciencias de las
politicas publicas (ciencias de policy), en 1951, cuando en la Universidad de
Stanford, se asocian un grupo de cientificos sociales para discutir las policy
sciences. Resultando de este grupo de andlisis un documento intitulado La
orientacion hacia las politicas, por Harold D. Lasswell y Daniel Lerner (1951), el
cual vierte los principales elementos del nuevo enfoque hacia las politicas
publicas. Harold D. Lasswell, considerado el padre de las ciencias de las politicas,
plantea en esa investigacion el caracter interdisciplinario de los grupos donde se
hacen las politicas publicas. El creia firmemente que el proceso de gobierno no
estaba respondiendo cabalmente al interés publico, debido a sesgos que lo
limitaban, muchos de los cuales se debian al enfoque o la orientacion con que se
disefiaban las politicas. Para ello debian participar profesionales de las politicas
publicas de todas las disciplinas, él los denominaba policy meakers. Su vision era
profesionalizar el ejercicio de gobierno, hacerlo eficiente y eficaz, si, que las

intervenciones del gobierno fueran al menor costo, logrando la maximizacion del
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beneficio, pero siempre identificando las necesidades reales de la sociedad con
una vision interdisciplinaria y global de los problemas y las soluciones. En cuanto a
la sistematizacién y profesionalizacion del proceso de gobierno, Lasswell sostenia:
"Nos hemos vuelto mas conscientes de que el proceso de la politica (policy
process), de su elaboracién y realizacion, es objeto de estudio por derecho
propio, fundamentalmente con la esperanza de aumentar la racionalidad de las
decisiones...Se ha venido asi desarrollando una orientacion hacia las politicas
(policy orientation) que atraviesa todas las especializaciones establecidas. Esta
orientacién tiene una doble dimensién: por una parte se interesa en el proceso de
la politica y por otra en las necesidades de inteligencia de este proceso...esta
orientacion aspira a desarrollar el estudio cientifico de las politicas..." (Lasswell,
1951, pags. 80 y 81). Esta racionalidad en las decisiones, hace referencia a que la
politica publica es un conjunto de respuestas del Estado que debe darse frente a

situaciones consideradas socialmente como problematicas.

El conjunto de respuestas del Estado debe realizarse con un método o una serie
de pasos que hagan una valoracion cientifica de esos problemas sociales y con un
enfoque multidisciplinario (Salazar, 2009). El desarrollo de esta serie de pasos en
las ciencias de las politicas se le denomina el ciclo de las politicas publicas, el cual

estd compuesto por seis etapas bien definidas:

e El origen o formacién: tiene lugar cuando un problema se vuelve prioritario
e ingresa a la agenda publica del Estado. Los problemas que ingresan a la
agenda publica surgen a partir de las presiones que ejercen los actores

sociales sobre el Estado, séase los de tipo politico como los partidos y
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movimientos, los de tipo econémico como los conglomerados o grupos
empresariales, los sociales de organizaciones gremiales, de colonos,
campesinas, étnicos, ambientales, de género, etc., también los puede haber

internacionales como las determinaciones de organismos multilaterales.

La formulacion: es la etapa en donde el Estado experimenta distintas
soluciones al problema. Considerando que los problemas pueden ser
variados e interminables, y que los recursos son escasos, las posibles
soluciones se dan a través de una negociacion con los actores, hasta llegar

a una decision.

La implementacion: es el momento en que esta decision final de solucion al
problema se ejecuta, mediante una politica publica especifica, con los
mecanismos adecuados, focalizando las areas de influencia dentro de la
administracion publica quienes seran las responsables de llevarla a cabo

hasta sus ultimas consecuencias.

La evaluacion: ocurre una vez puesta en marcha la politica publica durante
ciertos periodos de tiempo, en los que con la ayuda de las técnicas
adecuadas pueda estimarse y contrastarse los resultados de las acciones

del Estado, su efectos e impactos o niveles de éxito.

El analisis: a veces tiende a confundirse con la evaluacion, sin embargo la
evaluacion suministra la materia prima para el analisis. La diferencia estriba
en gue la evaluacién es mas descriptiva, ya que cuando muestra lo que

sucedid con la politica su enfoque es retrospectivo; en cambio, el analisis,
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va mas alld y con los resultados de la evaluacién explica por qué se dieron
los hechos en uno u otro sentido y poder asi realizar una prospectiva de la
politica. No se puede analizar la politica si no se cuenta con una evaluacion
previa, que sirva para fundamentar la prospectiva. Se puede especular,

pero la especulacion no es analisis de politicas publicas.

e La reformulacién: es la etapa final en el ciclo de las politicas publicas,
debido a que todas las politicas publicas seran perfectibles, para mejorar su
eficiencia y eficacia; ya que al paso del tiempo pueden ocurrir diferentes
fendmenos que requieran corregir, adicionar, o prescindir en parte o en la

totalidad de la politica publica.

Todo el ciclo de las politicas se desarrolla con la participacion de los hacedores de
las politicas publicas que, finalmente, convergen en grupos de trabajo de areas
especificas del gobierno, donde requeriran poner en marcha las herramientas
cientificas de sus disciplinas, que lleven a alcanzar la solucién de la situaciéon

socialmente problematica; "...las politicas publicas pueden regular la conducta
social, organizar las burocracias gubernamentales, repartir los beneficios y cobrar
los impuestos. Bajo esta optica, en los paises desarrollarlos las politicas publicas
se han aplicado a campos sustantivos de la vida social y colectiva, entre otros, la
defensa nacional, energia, medio ambiente, relaciones exteriores, educacion,
bienestar, policia, carreteras, impuestos, vivienda, seguridad social, salud,
economia, desarrollo urbano, y otros mas que huelga mencién" (Guerrero, 1991,

p. 19). Las ciencias de policy aportan una estructura conceptual bien definida, con

métodos y técnicas probados, que sirven a los gobernantes y a los hacedores de
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politicas (policy meakers), para capacitarlos y habilitarlos en las acciones
especificas del Estado, previniendo sus repercusiones y evitando los conflictos

sociales siempre latentes.

Dentro del marco conceptual de las ciencias de las politicas publicas han surgido
diferentes metodologias y cuerpos teodricos. De ellos, uno de los mas aceptados y
mejor estructurados, cuyos resultados han sido altamente positivos en el proceso
de gobierno es la Nueva Gestién Publica. Definicion que han usado especialistas y
profesionales de las politicas publicas para designar a una tendencia internacional
de gestion de la funcién publica desde la década de los ochenta, cuyos primeros
artifices fueron los gobiernos del Reino Unido, Australia, Nueva Zelanda y Suecia,
desde los afios ochenta, y al igual que éstos, en los afios noventa la gestidon
publica fue un item principal para el presidente Clinton en los Estados Unidos
(Barzelay, 2001). Esta tendencia llevd adelante cambios substanciales en la
gestion de la funcién publica, como respuesta a la crisis del Estado de la década
de los setenta, que significaba altos niveles de endeudamiento de las naciones,
bajo o nulo crecimiento econdémico, elevadas tasas de desempleo, una etapa
considerada como de estanflacion de las economias mundiales. Por ende, se
llevaron a cabo importantes cambios en la manera de administrar al Estado,
cambiando la gestién, en las relaciones laborales, la organizacion del capital
humano, la planeaciéon de los ingresos y gastos, la auditoria y control, la gestion
financiera y la evaluacion de impacto de las politicas publicas. La Nueva Gestion
Plblica se presenta como un conjunto de instrumentos para crear una

administracion publica eficiente y eficaz, que permita contrastar la bondad de la

42



intervencion del Estado, modificando los tradicionales instrumentos de control y
auditoria, por otros en donde se introduzca una evaluacion orientada a resultados,
donde la ciudadania asuma un papel mas participativo, y en la cual el proceso de
gobierno esté abierto al escrutinio publico por medio de la transparencia y la
rendicion de cuentas (accountability). Esta vision pretende conciliar los dos tipos
de administracion, la publica y la privada; a través de un enfoque neotaylorista
sobre la gestidon de la funcion publica que busca la reinvencion del gobierno. Entre
los mecanismos que busca establecer esta tendencia son: Completa division entre
politica y gestién; la busqueda del gerencialismo o la profesionalizacion
principalmente de los érganos directivos, logrando mayores rangos de accion y
decision; mayores controles financieros para una gestion responsable, que den la
pauta a exigir responsabilidades; incentivos para premiar logros y sancionar fallas;
otorgamiento de plena transparencia y rendicion de cuentas de los procesos,
planes y resultados; facilitar a la sociedad civil su participacion para la formulaciéon
de politicas publicas; la introduccion de la gestion transversal de las politicas
publicas; y la adaptacion de nuevas herramientas de seguimiento y evaluacion,
como la matriz de marco logico, para la ejecucion de la gestion publica orientada

a resultados?.

Sobre la transparencia y la rendicion de cuentas en la Nueva Gestion Publica,
Garcia (2007) nos habla de la necesidad de la comunicacion externa de la
administracion hacia los ciudadanos, facilitandoles informacion constante a

quienes estén interesados sobre las actuaciones de la gestion. Con ello los

! Ver: Barzelay (2001), Garcia (2007), ILPES (2004) y Serra (2005).
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ciudadanos tienen el derecho a reclamar un incumplimiento y a obtener una
compensacion. Esta comunicacion externa ha dado la pauta en las naciones que
iniciaron con la nueva gestidn, a generar aceptacion y confianza sobre el proceso

de gobierno.

En el tema de la participacion ciudadana, el enfoque de la nueva gestion es
considerarla como el input de las politicas publicas, y su instrumentacion ha sido
exitosa para generar un diagnostico adecuado para la formulacion de politicas
publicas. Barzelay (2001) ejemplifica, entre otros, el caso del Reino Unido sobre la
Iniciativa de la Carta Ciudadana de John Major, a principios de los noventa, cuya
idea fundamental fue obligar a los servidores publicos a generar indicadores y
estandares de servicio, ademas de crear canales de tratamiento de las quejas

ciudadanas.

La gestién transversal surge debido a que la estructura organizativa clasica
(vertical, departamental, aislada por especialidades, y divisional), no es capaz de
resolver los nuevos retos que se presentan en las sociedades contemporaneas,
debido a la aparicion de demandas sociales que no pertenecen exclusivamente a
una sola area del Estado, sino a toda la organizacién o a una parte significativa de
ella (por citar, las prioridades que deben tener las areas de gestiébn sobre la
equidad de género, la sustentabilidad del medio ambiente, la no discriminacion, la
atencion a personas vulnerables, entre muchas otras). Con la nueva gestion
transversal, segun Serra (2005), las organizaciones deben ser conscientes de sus
limitaciones y deben hallar la forma de integrar la realidad en todas sus

dimensiones.
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La gestion publica orientada a resultados tiene que ver con una vision sobre la
efectividad de las acciones del Estado, buscando los instrumentos adecuados de
medicion, lo que nos permitira tener un seguimiento puntual de la evolucion de las
politicas publicas. Este enfoque de gestion nos llevara a los nuevos sistemas de
evaluacion del desempefio que se han venido instrumentando en varios paises, y
a los presupuestos basados en resultados de estos mismos. En el que
desembocaran todos los mecanismos de la Nueva Gestion Publica, de los que
serd necesario hacer uso de herramientas de evaluacion de impacto, como la
metodologia-matriz del marco l6gico, que se ha venido usando en importantes
organismos multilaterales y en paises desarrollados para la preparacion de sus

proyectos o programas y en la evaluacion de sus resultados e impactos.

Finalmente, estos mecanismos de gestion convergeran en la metodologia del
marco légico, que nos permitira tener objetivos claros en las politicas publicas,
definiciones precisas de las responsabilidades, métodos adecuados de
seguimiento y control, y una base objetiva para comparar lo planificado con los
resultados obtenidos (misma que retomaremos en el capitulo IV de este estudio).
Constituye un modelo que ha dado resultados en los paises que lo han
instrumentado debido a sus componentes, analizando a los actores involucrados,
visualizando las causas de los fenbmenos que rodean un determinado problemay,
sobre todo, generando indicadores de desempefio de la gestion publica que

permite la mejora de las politicas publicas (ver ILPES, 2004).

Con la vision de las politicas publicas y las experiencias de la Nueva Gestion

Plblica, tenemos un cuerpo tedrico que nos permitira analizar las politicas
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publicas del Estado mexicano y visualizar posibles recomendaciones para hacer

del gasto publico un uso eficaz que redunde en beneficios para el pais.
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CAPITULO 2
LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO DE LAS
POLITICAS PUBLICAS EN MEXICO

2.1 LA NECESIDAD DE INGRESOS PUBLICOS Y LA PROPUESTA DE
REFORMA FISCAL CONVENCIONAL

El Estado requiere tener la solvencia econdmica para desempefar las funciones-y
las politicas publicas-que tiene encomendadas, lo cual se logra principalmente por
la recaudacion de los tributos y por el resto de los ingresos a los que tiene acceso.
La finalidad del Estado y, por ende de la recaudacion, como hemos visto, debe ser
lograr el bienestar de la poblacion en su conjunto. Para ello, debe instrumentar los
mecanismos de recaudacion adecuados para el logro de un mayor volumen de
ingresos disponibles para financiar las politicas publicas dirigidas a encauzar el
desarrollo del pais. El conjunto total de las politicas publicas del Estado depende,
en estricto sentido, de su capacidad para ser financiadas, es decir, de los ingresos

que capte, tributarios y no tributarios.

En cuanto al tema de nuestro estudio, en este capitulo nos interesa saber el origen
del financiamiento de las politicas publicas del Estado mexicano, debemos
centrarnos en revisar cOmo estan constituidos los ingresos del sector publico. Lo
gue permitird hacer un balance de su solvencia y su situacion actual frente a las

acciones necesarias que requiere la economia del pais.
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La estructura impositiva vigente en México tiene sus bases en la Ley de
Coordinacién Fiscal (LCF) de 1980?, que dio orden a las relaciones entre los tres
niveles de gobierno, con la que se eliminaron la multiplicidad y la concurrencia de
tributos federales, estatales y municipales, cuya existencia significaban una
limitante para el comercio, la inversion y la produccion. En esa reforma se afiné el
Impuesto Sobre la Renta (ISR), generalizdndose tanto para personas morales
como para personas fisicas, y se hizo mas progresiva la tarifa. Se introdujo el
Impuesto al Valor Agregado (IVA), que exentaba a los productos bésicos, que
permiti6 terminar con una gran cantidad de impuestos desordenados y
concurrentes, que implicaban doble o triple tributacién; entre los cuales estuvieron,
28 impuestos y 4 disposiciones federales, y se abrogaron, derogaron o dejaron en
suspensién 360 impuestos locales; esta fue la Ultima verdadera reforma fiscal que

ha habido en México (Lopez, 2010).

Nuestra Constitucion da potestades tributarias a los tres érdenes de gobierno, por
lo que no delimita, salvo ciertas excepciones que estén reservadas expresamente,
la competencia federal y estatal para recaudar impuestos; eso origind por varias
décadas la concurrencia a lo largo y ancho del pais. Con la reforma de principios
de los 80, da inicio el actual Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF), que
estd basado en un esquema de participaciones hacia los estados, mediante
criterios y formulas de distribucion de recursos para los gobiernos estatales y

municipales. Los estados y municipios renuncian a utilizar ciertas bases fiscales

’la Ley de Coordinacién Fiscal fue promulgada en el Diario Oficial de la Federacién en Diciembre de 1978
pero entrd en vigencia el 1 de Enero de 1980.
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locales, a cambio, tienen derecho a recibir las participaciones mediante las
férmulas incluidas en la LCF. A partir de entonces todas las entidades deben estar

coordinadas con la Federacién® (Rabell, 2010).

Estos impuestos y el resto de los recursos recaudados por los tres niveles de
gobierno, tienen su referente normativo cada afio en la Ley de Ingresos de la
Federacion, que se ajusta a los objetivos y criterios generales del presupuesto
anual. Estos recursos han resultado limitados para poder enfrentar la gran
cantidad de necesidades del pais, e insuficiente para estructurar un plan de
mediano y largo plazos que den como resultado el crecimiento de la economia, la

generacion de empleos y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion.

En el pais, desde hace tres sexenios, se han intentado hacer reformas fiscales de
largo alcance, las cuales han resultado en verdaderos fracasos, reducidas a
miscelaneas fiscales con una trascendencia anual. El factor mas importante para
no lograr una verdadera reforma fiscal es la contraposicién en las propuestas de

los partidos politicos y la falta de voluntad para lograr un acuerdo de entre ellos.

Diferentes estudios que se han realizado de las finanzas publicas en México, a
nivel macroeconémico reportan serias debilidades estructurales e insuficiencia de
recursos. Sefialan que a pesar de que afio con afio se incrementan los ingresos
tributarios, la carga fiscal de México todavia es muy baja en relacion a los

estandares internacionales, de alrededor de 10% del PIB, cuando en paises como

3 . eg . . . . . .

Se forma una Comisidon Permanente de Funcionarios Fiscales integrados por los secretarios de finanzas de
ocho estados como parte del Sistema, elegidos en una Reunidn Anual y sesionando cada tres meses, con el
propdsito de perfeccionar el funcionamiento del SNCF.
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Dinamarca, Noruega, Austria, Canada, Reino Unido y el promedio de la OCDE,
tienen niveles superiores a 45, 33, 29, 27, 26, y 25% del PIB respectivamente
(Werner, 2005). Ademas, existen fuertes presiones del gasto que en un futuro

pueden poner en peligro la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Existen estudios a los que denominaremos convencionales, que parten de fuertes
similitudes para disefiar sus propuestas afirmando que, deben eliminarse las
distorsiones producidas por las exenciones y tasas cero en medicinas y alimentos,
diversificarse las fuentes de ingresos y aumentar la base tributaria, previendo que
cualquier impacto que tenga la reforma fiscal sobre los ingresos de grupos
sociales especificos, éstos podran ser compensados via programas de gasto
disefiados para este fin. Estos estudios convencionales, sostienen elementos
microeconodmicos con los que justifican dichas propuestas, que se han presentado
al menos en los ultimos 18 afios mediante intentos fallidos de reforma fiscal. Tales
fundamentos microecondémicos, al menos son cuatro: 1) las tasas impositivas y la
competitividad internacional, 2) las distorsiones en el esquema tributario, 3) la

evasion fiscal, y 4) la distribucion del gasto (Werner, 2005).

Sostienen que México tiene tasas que no son competitivas en el plano
internacional. Para el caso del ISR, ponen de manifiesto que las tasas de varios
paises del mundo tienen una tendencia a la baja en el impuesto sobre la renta,
para hacerlas mas competitivas en un entorno de libre comercio, convirtiéndolas
atractivas para la inversion extranjera. En el periodo que analizamos (2000-2012),
estas propuestas convencionales significaron el eje rector de ambos sexenios, y

fueron vertidas a principios de la administracion de Vicente Fox argumentando que
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México poseia una tasa del ISR (del 35%), superior a varios paises emergentes
quienes eran fuertes competidores para la atraccion de inversion extranjera, entre
ellos, Brasil con 28%, Espafia 29%, Pert 30%, Costa Rica 30%, y Ecuador 25%,
entre otros. Ademas, enfatizaban que, nuestro pais contaba con una tasa baja del
IVA (del 15%), en comparacibn a muchos de estos paises emergentes, por

ejemplo, Argentina 21%, Chile 19%, Irlanda 21%, y Republica Checa 22%.

En el tema de las distorsiones en el sistema tributario, consideran como nocivo la
variedad de regimenes especiales que se han introducido gradualmente,
convirtiéndolo en un sistema complicado de administrar y disminuyendo la
recaudacion respecto a su potencial. Las mas importantes distorsiones son las
gue se presentan en los tratamientos especiales, exenciones, deducciones y
subsidios salariales en el caso del ISR, y por el lado del IVA en los productos

sujetos a tasa cero o exentos.

Por lo que propusieron la aprobacion de una tasa mas baja del ISR, en el sexenio
de Vicente Fox. El Secretario de Hacienda Gil Diaz sostenia que una
simplificacion muy importante era tener una sola tarifa del ISR en lugar de 49
posibles tarifas de retencién (Gil, 2001). La cuél bajo al 34% en 2003, 33% en
2004, 30% en 2005, 29% en 2006, hasta llegar a la de 28% en 2007, con tasas

marginales inferiores a las que prevalecian en ese momento.

Para el IVA proponian eliminar las exenciones y las tasas cero, con ello, se
proyectaba recaudar mas de las familias de mayores ingresos, y compensar la
afectacibn que se tuviere con los grupos de menores ingresos mediante

transferencias directas a los trabajadores a través del crédito al salario. Para
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compensar a las familias pobres que resultarian afectados por el IVA generalizado
en alimentos y medicinas, proponian exceptuar del ISR a los segmentos de la
poblacion que tuvieran hasta 50 mil pesos anuales de ingreso familiar. También, la
clase media recibiria un alivio parcial mediante una reduccion del ISR. Con ello se
esperaban obtener recursos equivalentes a 2.2 % del PIB adicionales para los tres

niveles de gobierno (Gil, 2001).

Diagrama 2. Esquema convencional para la Reforma Fiscal

¢, Quiénes se benefician mas con la

tasa cero en el IVA?
El 40% de la poblacion que tiene 48.99

40% - mayores ingresos se benefician
3504 - del 72% de las exenciones

30% -
2504 - Los que
menos
20% - tienen
15% 1 9.0%
10% 1 349

5% -
0% T T T T T
| I I IV Vv
Quintil

Nota: Incluye tanto exenciones como tasa cero en alimentos y medicinas.
Fuente: Gil (2001).

La propuesta convencional de elevacion del IVA se fundamenta en que de los
cinco quintiles de la poblacién, el quinto, cuarto y tercer quintil (de mayores
ingresos) realizan el 48.9, 23.7 y 15.3%, respectivamente, de los gastos en los
productos que estan gravados con tasa cero 0 que estan exentos (ver Diagrama
2). Y que los quintiles de mas bajos ingresos, el segundo y el primero, solamente

generan el 9 y 3.1% del gasto en esos mismos productos. Dicen por tanto que,
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claramente la tasa cero o las exenciones estan beneficiando mas a quienes
mayores ingresos poseen. De esta manera propusieron terminar con las
exenciones y las tasas cero en medicinas y alimentos, lo cual finalmente no se

concreto.

Fue hasta el sexenio de Felipe Calderon que, con otra propuesta similar que
buscaba eliminar las mismas exenciones y tasas cero en los productos basicos, lo
gue se alcanzo fue elevar el IVA al 16% (y un alza de 10 a 11% en zonas
fronterizas) para 2010. También, en 2008 se deroga el impuesto al activo, el cual
se sustituye por Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU), mismo que tiene por
objeto gravar la enajenacion de bienes, prestacion de servicios independientes y el
otorgamiento del uso o goce temporal de bienes (con una tasa base vigente del
17.5 por ciento). De igual manera, en 2008 se introdujo el Impuesto a los
Depésitos en Efectivo (IDE) para personas fisicas y morales que hagan depdésitos
en efectivo en el sistema financiero mexicano (que actualmente es del 3% a

depositos superiores a $15,000.00 pesos).

Estos impuestos, ISR, IVA, IETU e IDE, junto con el Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios (IEPS), impuestos al comercio exterior, tenencia, y el
Impuesto sobre Automdviles Nuevos (ISAN), son los que constituyeron las
principales bases tributarias del periodo en estudio, y los que actualmente
proporcionan mas del 90% de los ingresos tributarios del pais (ver Cuadro 1y 2).
El resto lo conforman impuestos de recaudacion estatal y municipal que tienen
potestad local, entre ellos, el impuesto sobre ndéminas, el impuesto predial,

impuesto sobre adquisicion de inmuebles, al hospedaje, premios derivados de
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juegos y sorteos, diversiones y espectaculos publicos, entre otros (Mandujano,

2010).

Los estudios convencionales consideran que adicionado a la pérdida de ingresos
por el tema de las distorsiones generadas por las tasas preferenciales, exenciones
y regimenes especiales, debe sumarsele la evasion fiscal que ocurre al no contar
con un régimen claro y eficiente. Los tratos preferenciales se traducen en la falta
de control y en incumplimiento en los pagos. Afirman que sin tantas distorsiones,
se puede lograr la simplificacion administrativa, neutralidad, cobertura amplia y

recaudacion potencial elevada, disminuyendo la fuerte evasion.

Por el lado del gasto, sefialan que cerca del 90% del gasto programable del sector
publico es de naturaleza ineludible y ya estd comprometido desde antes que se
recauden los impuestos. Entre los compromisos que se tienen son los servicios
personales, el pago de pensiones y jubilaciones, las amortizaciones de proyectos
de inversion financiada, los subsidios, la compra de medicamentos, las
participaciones y aportaciones federales a entidades federativas, entre otras, lo
que muestra las limitantes del gobierno federal para usar los ingresos en areas

nuevas que requieran asignacion de recursos (Werner, 2005).

Ante esto se plantean dos retos: elevar la recaudacion de ingresos tributarios del
Gobierno Federal y mejorar la eficiencia del sistema tributario. Como ya se dijo, la
propuesta principal se engloba en eliminar las exenciones y tasas cero de
medicinas y alimentos, y aumentar el IVA a un nivel equiparable a paises con

mayores tasas. La propuesta del sexenio de Vicente Fox se llamo “Nueva
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Hacienda Publica distributiva” y la del Felipe Calderdén “La reforma hacendaria por

los que menos tienen”.

Las propuestas convencionales han estado conscientes de que la eliminacién de
las distorsiones del sistema tributario que generan las exenciones y tasas cero de
alimentos, medicinas y otros productos considerados basicos, tienen implicaciones
sobre la distribucién del ingreso (Gil, 2001). Generalizar el IVA a todos los
productos y servicios ocasionara un aumento en el precio, lo que repercutird de
inmediato en los ingresos de las familias, haciendo mas restrictiva su posibilidad
de consumo. Para esto, las propuestas convencionales han disefiado
paralelamente mecanismos mediante el gasto que puedan compensar a los
agentes que resulten perjudicados. Con ellos, dicen, rebaten los argumentos que
se han presentado en contra del IVA a medicinas y alimentos. Debido a que
quienes se benefician méas son los deciles de mayores ingresos, ya que son los
gue en términos porcentuales gastan mas sin pagar el IVA. Con el IVA
generalizado, se obtendrian mayores recursos que permitirian incrementar los
beneficios que hoy reciben los deciles mas pobres, mediante la ampliacién de los
programas sociales ya existentes, o mediante subsidios directos a los asalariados

de menores ingresos.

Sin embargo, las propuestas con este enfoque no han sido aprobadas en lo
general. Durante los dos sexenios de alternancia democratica se hicieron
reiterados esfuerzos en la Camara de Diputados, pero los partidos de oposicion no
dejaron que esas propuestas pasaran. Lo que ha provocado que las finanzas

publicas sigan siendo débiles y carentes de los recursos necesarios. Como se ha
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comentado, se logré la aprobacion de algunos impuestos e incrementos en lo

particular, cuyos impactos analizaremos a continuacion.

2.2 BALANCE DE LOS INGRESOS PUBLICOS EN EL PERIODO DE
ALTERNANCIA DE GOBIERNO

Para el primer sexenio de estudio, partamos del afio 2000, asi podremos saber en
gué circunstancias financieras ocurrio la transicion de la alternancia de gobierno y

cdmo se encontraba la estructura de los ingresos publicos del pais.

Cuadro 1. Resumen de Ingresos del Sector Publico Presupuestario, 2000-2006
(Porcentaje del PIB)

Concepto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Ingresos Presupuestarios 18.6% 19.2% 20.4% 21.2% 20.7% 21.1% 21.8%
Gobierno Federal 13.7% 14.2% 14.5% 15.0% 14.8% 15.3% 15.0%
Tributarios 9.2% 9.9% 10.7% 10.1% 9.0% 8.7% 8.6%
ISR 2/ 4.1% 4.3% 4.7% 4.5% 4.0% 4.2% 4.3%

IETU
IVA 3.0% 3.1% 3.2% 3.4% 3.3% 3.4% 3.7%
IEPS 1/ 1.3% 1.7% 2.0% 1.6% 1.0% 0.5% -0.1%
Comercio exterior 0.5% 0.4% 0.4% 0.4% 0.3% 0.3% 0.3%
IDE 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Tenencia 0.1% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2%
ISAN 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.0%
Accesorios 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1%
Otros 3/ 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0%
No Tributarios 4.5% 4.3% 3.8% 4.8% 5.8% 6.5% 6.4%
Derechos 3.3% 3.1% 2.3% 3.6% 4.3% 5.3% 5.2%
Productos 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1%
Aprovechamientos 1.1% 1.1% 1.4% 1.2% 1.4% 1.2% 0.6%
Cont. de Mejoras 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Otros 0.5%
Org. y Empresas 4/ 4.9% 5.0% 5.8% 6.2% 5.8% 5.8% 6.8%
PEMEX 1.6% 1.6% 2.2% 2.3% 2.2% 2.0% 3.1%
CFE 1.5% 1.5% 1.6% 1.9% 1.8% 1.9% 2.0%
IMSS 1.3% 1.4% 1.5% 1.5% 1.4% 1.4% 1.4%
ISSSTE 0.3% 0.4% 0.4% 0.3% 0.3% 0.4% 0.3%
Otros 0.1% 0.1% 0.2% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0%

1/ No incluye el impuesto a las gasolinas de acuerdo al articulo 20. Fraccién I y Il, incluido en la Ley de Ingresos 2008.
2/ Incluye Impuesto al Activo.

3/ Incluye impuestos sobre erogaciones; adquisicion de inmuebles; seguros; campafias sanitarias; loterias y otros no comprendidos.

4/ Excluye las aportaciones al Gobierno Federal al ISSSTE. Para el afio 2004 al 2006 solo incluye lo derivado de LFC.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Cdmara de Diputados, y Resultados Generales de la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal 2000-2006.
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En el cuadro 1 podemos observar como se integraban los ingresos del Sector
Publico Presupuestario al iniciar el periodo de nuestro estudio, y cual fue su
evolucion en el sexenio de 2000 a 2006. Para el afio 2000, los ingresos tributarios
representaban el 9.2% del PIB (la carga fiscal), éstos estaban integrados, en
orden de importancia recaudatoria, por el ISR (4.1% del PIB), IVA (3%), IEPS
(1.3%), Impuestos al Comercio Exterior (0.5%), y con 0.1% la Tenencia, ISAN y

Accesorios*, cada uno.

Para el caso de los ingresos no tributarios, en el afio 2000, su valor porcentual
respecto al PIB fue de 4.5%, que lo integraban derechos con 3.3% (el mas
importante ingreso no tributario y superior a lo recaudado por el IVA),
aprovechamientos® 1.1% y productos® 0.1%, principalmente. Mencién aparte debe
hacerse de los derechos’, debido a que han tenido una evolucién clave
histéricamente, ya que aqui se contabilizan los derechos recibidos por la venta y
exportacion de hidrocarburos. Estos ingresos son los que han logrado compensar
las caidas de los ingresos tributarios en los periodos de crisis econémica. Pero

también han resultado en fuertes presiones para las finanzas publicas, debido a la

* Los Accesorios de acuerdo al Articulo 2 del Cddigo Fiscal de la Federacién (CFF) vigente, lo componen los
recargos, las sanciones, los gastos de ejecucién y de indemnizacion de las contribuciones.

> De acuerdo al Articulo 3 del CFF vigente son aprovechamientos los ingresos que percibe el Estado por
funciones de derecho publico distintos de las contribuciones, de los ingresos derivados de financiamientos y
de los que obtengan los organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal.

® Del mismo Articulo 3 del CFF vigente, son productos las contraprestaciones por los servicios que preste el
Estado en sus funciones de derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacion de bienes
de dominio privado.

7 Los derechos son parte de la clasificacidn de las contribuciones que hace el Articulo 2 del CFF vigente, por
el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la Nacién, asi como por recibir servicios que
presta el Estado en sus funciones de derecho publico.
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volatilidad de los precios internacionales del petréleo crudo, resultando en fuertes

golpes cuando caen estos precios®.

Y los ingresos por organismos y empresas en ese mismo afo representaron el
4.9% del PIB, distribuidos en PEMEX 1.6%, CFE 1.5% IMSS 1.3% e ISSTE 0.3%.
Nuevamente PEMEX tiene una alta participacion que sumado a los derechos lo
ubican que aporta practicamente el 5% del PIB®. Esto significa que del 100% de
los ingresos del sector publico presupuestario, en el afio 2000, los ingresos
tributarios representaron el 49.3%, los no tributarios el 24.3% y por concepto de
organismos y empresas el 26.4%. De ellos, el ISR representd el 22%, los
derechos el 18%, el IVA el 16.1%, y por concepto de PEMEX el 8.5% del total de
los ingresos. A partir de estos datos, si vemos su evoluciéon durante el sexenio de
Vicente Fox, practicamente no hay cambios sustanciales, los impuestos de mayor
recaudacion que son el ISR e IVA, se mantuvieron en los mismos niveles
porcentuales de alrededor de 4.5 y 3.4% del PIB, respectivamente. Sin haber
ninguna tendencia de crecimiento constante, por lo contrario un comportamiento
volatil. La carga fiscal que empez6 con un 9.2% del PIB terminé con un 8.7 y 8.6%
en los dos ultimos afios del sexenio. Por lo que los resultados de recaudacion

tributaria son malos durante este sexenio.

Si observamos detenidamente el total de los ingresos publicos, vemos que existio
una mejora gradual en proporcion al PIB, ya que en 2000 representaron 18.6%, y

en los ultimos dos afios del sexenio alcanzaron 21.1% en 2005 y 21.8% en 2006.

®Un ejemplo cercano muy evidente fue en 1998, cuando el precio internacional de exportacién pasé de 16.5
ddlares el barril en 1997 a 10.2 ddlares en 1998, obligando a la SHCP a varios cortes en el gasto publico.

° Aunado a los ingresos por IEPS sobre hidrocarburos e IVA a gasolinas. Mas adelante dividiremos los
ingresos en petroleros y no petroleros.
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Sin embargo, se debié al buen comportamiento de las exportaciones petroleras,
que alcanzaron en el rubro de derechos los niveles mas altos del sexenio en 5.3 y
5.2% del PIB, respectivamente. Por lo que el diagndstico que obtenemos de este
primer sexenio de alternancia en el gobierno es negativo para los ingresos
publicos. Ya que no hubieron resultados concretos para recaudar mas ingresos via
impuestos, la carga fiscal no solo se mantuvo baja sino que empeoro, y se dejo a

la suerte de los ingresos petroleros.

Para el sexenio de Felipe Calderon, con el Secretario de Hacienda Carstens, los
cambios en la estructura impositiva fueron mayores. Se inicid con un Impuesto
Sobre la Renta de 28%, y a mediados de sexenio se aprobd elevarlo a 30%
entrando en vigor a partir de 2010. Hubieron varios intentos de reforma fiscal,
logrando crear nuevos impuestos; en 2008 se sustituyé el Impuesto al Activo
(IMPAC) de 1.25% introducido en el sexenio de Salinas, por el Impuesto
Empresarial de Tasa Unica (IETU) inicialmente de 16.5% para concluir con 17.5%
a partir de 2010 a la fecha. Se crea en el mismo afio 2008 el Impuesto a los
Depositos en Efectivo (IDE) del 2% a montos de $25,000.00 pesos para concluir
con 3% a montos de $15,000.00 pesos. A partir de 2010 el IVA sube de 15 a 16%
(y de 10 a 11% en zonas fronterizas). El Impuesto Especial sobre Produccion y
Servicios (IEPS) también tiene importantes modificaciones; bebidas alcohodlicas de
50 a 53% (2010), cerveza de 25 a 26.5% (2010), tabacos de 140 hasta 160% mas
una cuota por cigarro enajenado o importado (2009), los juegos de apuestas y
sorteos suben de 20 a 30% sobre los premios (2010), un Impuesto a las

Telecomunicaciones del 3% (2010) y a las bebidas energetizantes de 25% (2011).
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En relacibn a los ingresos tributarios, nuevamente los impuestos que
representaron mayor cuantia porcentual respecto al PIB fueron el ISR con 4.3% al
iniciar el sexenio y alcanzando su maxima en 2011 de 5% del PIB; y el IVA con
3.7% inicial en 2006, hasta el punto mas alto en 2010 con 3.9%. El nuevo
impuesto IETU empezé en 2008 con 0.4% concluyendo con un 0.3% del PIB. Y el
IDE con 0.1% en 2008 hasta descender sin tener ninguna participacion

representativa en el PIB (ver cuadro 2).

Cuadro 2. Resumen de Ingresos del Sector Publico Presupuestario, 2006-2012
(Porcentaje del PIB)

Concepto 2006 2007 2008 2009 2010 2011  2012/e
Ingresos Presupuestarios 21.8% 22.0% 23.5% 23.6% 22.6% 22.8% 21.5%
Gobierno Federal 15.0% 15.1% 16.8% 16.8% 15.9% 16.2% 15.1%
Tributarios 8.6% 8.9% 8.2% 9.5% 9.6% 9.0% 9.6%
ISR 2/ 4.3% 4.7% 4.6% 4.5% 4.8% 5.0% 4.9%
IETU 0.4% 0.4% 0.3% 0.3% 0.3%
IVA 3.7% 3.6% 3.8% 3.4% 3.9% 3.7% 3.6%
IEPS -0.1% -0.1% -1.4% 0.4% 0.0% -0.5% 0.3%
Comercio exterior 0.3% 0.3% 0.3% 0.3% 0.2% 0.2% 0.2%
IDE 0.0% 0.0% 0.1% 0.1% 0.1% -0.1% 0.0%
Tenencia 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.1% 0.1% 0.0%
ISAN 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Accesorios 0.1% 0.1% 0.1% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2%
Otros 3/ 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
No Tributarios 6.4% 6.3% 8.7% 7.3% 6.3% 7.2% 5.5%
Derechos 5.2% 5.1% 7.7% 4.3% 5.1% 6.2% 5.1%
Productos 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0%
Aprovechamientos 0.6% 1.1% 0.9% 2.9% 1.1% 1.0% 0.3%
Cont. de Mejoras 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

Otros 0.5%
Org. y Empresas 4/ 6.8% 6.8% 6.7% 6.8% 6.7% 6.6% 6.5%
PEMEX 3.1% 3.3% 3.0% 3.2% 2.9% 2.8% 2.8%
CFE 2.0% 2.0% 2.2% 2.0% 2.0% 2.1% 2.0%
IMSS 1.4% 1.4% 1.4% 1.4% 1.5% 1.5% 1.4%
ISSSTE 0.3% 0.2% 0.2% 0.3% 0.3% 0.3% 0.3%
Otros 0.0% 0.0% -0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

e/ Ley de Ingresos de la Federacién 2012.
1/ No incluye el impuesto a las gasolinas de acuerdo al articulo 20. Fraccién | y Il, incluido en la Ley de Ingresos 2008.

2/ Incluye Impuesto al Activo.
3/ Incluye impuestos sobre erogaciones; adquisicion de inmuebles; seguros; campafias sanitarias; loterias y otros no comprendidos.

4/ Excluye las aportaciones al Gobierno Federal al ISSSTE. Para el afio 2006 a la fecha solo incluye lo derivado de LFC.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Cimara de Diputados, Resultados Generales de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2006-
2011, y la Ley de Ingresos 2012.
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El IEPS en comparacion al sexenio de Fox, el de Calderon tuvo un
comportamiento completamente erratico. Siendo negativo en 2006, 2007, 2008 y
2011, debido a los amparos interpuestos por el empresariado y las devoluciones
por parte del fisco. El estancamiento en la recaudacion que aqui se observa ha
provocado limitar la solidez de las finanzas publicas. Si bien cada afio hay un
incremento en la recaudacion en pesos corrientes, No es un crecimiento superior a
la tasa de crecimiento del PIB ni mucho menos un crecimiento sostenido, por lo
tanto vemos que los ingresos tributarios o carga fiscal se han mantenido bajos y
volatiles durante los dos sexenios en comparacibn a otras experiencias
internacionales. Como puede verse en el Cuadro 2 para el sexenio de Felipe
calderén la carga fiscal empezd con 8.6% en 2006 y termind con 9.6% en 2012,
recuperando solamente lo perdido en el sexenio de Fox, ya que Ernesto Zedillo
termind el sexenio con una carga fiscal de 9.2%. Nuevamente los buenos ingresos
petroleros fueron los que sacaron las finanzas publicas a flote. Ellos tuvieron un
excelente comportamiento, empezando con 5.2% del PIB en el rubro de derechos,
alcanzando su maxima en 2008 con la historica cifra de 7.7% del PIB, seguida en
2011 por 6.6% del PIB, ambos resultados batieron récord desde el boom petrolero

de finales de los 70.

Si se quiere lograr mayor solvencia financiera en las finanzas publicas es
imprescindible elevar los ingresos tributarios, y no seguir dependiendo de los
ingresos petroleros. México lleva desde la década de los 70, afio con afio,
esperando que los ingresos por concepto del petréleo tengan un buen

comportamiento para no sufrir presiones presupuestales. Como podemos ver en la
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Grafica 1, si clasificamos los ingresos publicos presupuestarios en petroleros y no
petroleros, podemos observar que los ingresos del sector publico dependen en
una tercera parte de los recursos petroleros (alrededor del 35%), esta es una
cantidad similar a lo que representan la suma del ISR e IVA, los dos impuestos
mas importantes, juntos ascienden al 38% de los ingresos publicos
presupuestarios totales y el 96% de los ingresos tributarios en 2011. Durante el
periodo de estudio el punto mas alto de los ingresos petroleros fue en el Ultimo
afo de gobierno de Fox (2006), que llegaron a representar el 38% de los ingresos
publicos presupuestarios (ver Grafica 1), superando para ese mismo afio, a la
suma del ISR e IVA que fue de 36.6% de estos ingresos, y que representaron el

93% de los ingresos tributarios totales (ver Grafica 2).

Grafica 1. Resumen de Ingresos Petroleros y No Petroleros del Sector Publico

Presupuestario*®
2000-2012
(Estructura porcentual)
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*Los ingresos petroleros del fisco incluyen ingresos tributarios (IEPS, IVA y aranceles) y no tributarios (diversos derechos).
Fuente: Elaboracion propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Cdmara de Diputados, Resultados Generales de la Cuenta de
la Hacienda Publica Federal 2000-2011, y la Ley de Ingresos 2012.
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Como sostiene Tello (2010), por el hecho de tener una baja carga fiscal, por
muchos afios se han buscado otras fuentes de financiamiento para sostener las
expensas del Estado, el crédito externo, el crédito interno y el encaje legal. Y a
partir de los afios 80, esa fuente de financiamiento fue la produccion y exportacion
de petréleo que, como hemos visto, ha ocupado un papel primordial en los
ingresos publicos, hasta el punto de llegarse a convertir en un problema de
finanzas publicas. Al final las caidas en la recaudacion de impuestos se
compensan por los ingresos petroleros. Esto origina que la productividad en la
recaudacion no se haya fortalecido, debido a que los gobiernos no han tenido la
presion suficiente para incrementarla. Siempre el petréleo salva las finanzas
publicas. Mientras esto ocurra México seguira siendo uno de los paises a nivel
mundial que presenta uno de los niveles mas bajos de productividad en la
recaudacion de impuestos, en especifico el ISR e IVA, los dos principales
instrumentos tributarios del mundo (Tello, 2010).2° La baja productividad en la
recaudacion de los impuestos es un problema estructural, que se ve alentado por
la mala administracion tributaria, la falta de voluntad de terminar con innumerables
privilegios de importantes sectores productivos y circulos del poder empresarial,
los elevados niveles de evasion y elusion, y por una economia informal cada vez
mayor ante la ausencia de tasas de crecimiento de la economia que estén en

niveles altos y de manera sostenida por varios afos.

Como podemos ver en la Gréfica 2, comparativamente, los ingresos tributarios

totales (carga fiscal) se han mantenido en niveles muy bajos, para el periodo de

%14 productividad de un impuesto se mide del cociente de la carga fiscal sobre la tasa general del impuesto.
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estudio estuvieron en un rango cuyo minimo que fue de 8.2% del PIB en 2008 y el
méaximo de 10.7% en 2002. Lo mismo ocurre con los dos impuestos mas
importantes, en el caso del ISR de 2000 a 2012, el minimo fue de 4% del PIB en
2004 y el maximo de 5% en 2011. Y para el IVA su nivel inferior fue de 3% en
2000 y el nivel superior lo alcanzé en 2010 con 3.9% del PIB. Se ve con esto
claramente que los impuestos no tienen una tendencia de crecimiento respecto al
PIB en el largo plazo. Pues en los doce afios analizados su tendencia ha sido
ciclica y volatil. No hay una estrategia real de las administraciones tributarias

sexenio tras sexenio para combatir la evasion y los privilegios fiscales.

Grafica 2.
Ingresos Tributarios Totales, ISR e IVA
2000-2012
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Cdmara de Diputados, Resultados Generales de la Cuenta de
la Hacienda Publica Federal 2000-2011, y la Ley de Ingresos 2012.

Para que exista una mayor carga fiscal se requiere tener un crecimiento en la
recaudacion de manera sostenida, instrumentando los mecanismos necesarios

para que podamos mejorar la productividad en la recaudacién, y haciendo crecer
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los ingresos tributarios a una tasa mas elevada que la del crecimiento del PIB
durante varios afios. Sin embargo, como vemos en la Grafica 3, las variaciones en
el crecimiento anual en la recaudacion de ingresos tributarios han sido tan
inestables y ciclicas como la propia economia. En el periodo que estudiamos, la
economia tuvo dos puntos negativos en su crecimiento, en el afio 2001 tuvo la
tasa de -1.0% y 2009 fue de -6.0%. Y las tasas de més alto crecimiento fueron en
2000 con 6% y 2010 con 5.3%. Para el caso de los ingresos tributarios se
presentaron cuatro afios con tasas negativas, en 2003 con -3.7%, 2004 con -
7.89%, 2008 fue de -6.7% y para 2011 la tasa de -2.6%. Tuvo en tanto, tasas
aisladas de muy alto crecimiento en 2002 de 8.3%, 2009 con 9%, 2010 fue de

7.39% y 2012 proyectado a 9.55% (ver Gréfica 3).

Grafica 3. Tasa de crecimiento real de los Ingresos Tributarios Totales y del PIB
2000-2012
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI y del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. CAmara de Diputados, Resultados Generales de la
Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2000-2011, y la Ley de Ingresos 2012.

65



Podemos resumir que, mientras no mejoremos la productividad recaudatoria de
los impuestos, éstos seguiran estando anclados a la volatilidad del crecimiento de
la economia (ver Gréfica 3). Debido a que la economia no ha tenido un
crecimiento sostenido desde hace varias décadas, la recaudacion tributaria debera
ser la palanca del crecimiento econdmico, y no lo contrario. Para que asi la carga
fiscal adquiera los niveles deseados, comparables con otras naciones. Como
vimos en la Gréfica 3, en algunos afios hemos alcanzado tasas de crecimiento
anual en la recaudacion del 8% y llegando al 9%; el aumento en la carga fiscal
dependera que podamos conservar estas tasas de crecimiento de manera
sostenida durante varios afios, con una tendencia creciente de la recaudacion

tributaria en el largo plazo como ha ocurrido en los paises desarrollados.

2.3 COMPARATIVO DE LOS INGRESOS PUBLICOS EN MEXICO CON
OTROS PAISES

En el enfoque que desarrollamos sobre el financiamiento de las politicas publicas
del Estado, es importante tener una perspectiva acerca de la conformacion de los
ingresos publicos de otras naciones, principalmente de naciones desarrolladas, y a
partir de ello hacer un analisis comparativo con México. En el Cuadro 3 hacemos
una seleccion de paises con una clasificacion de sus ingresos publicos totales,
incluyendo ingresos de los gobiernos federales y los subnacionales®, que aqui
denominaremos captacion total; con muy alta captacion estan aquellos paises que

tienen ingresos publicos totales por arriba del 40% del PIB, con alta captacion los

11 . .
No incluye organismos y empresas paraestatales.
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gue se encuentran entre 40 y 30% del PIB, de captacion media situados en el
rango de 30 a 20%, y los de baja captacion los que estan en un rango inferior al
20%. Hemos seleccionado paises que se encuentran por arriba de México en los
niveles de captacion total, con el propdésito de buscar los puntos débiles que nos
permitan proyectar acciones que deben tomarse en beneficio del pais. Es
importante apreciar en el Cuadro 3 que los paises con muy alta captacion tienen
Estados muy grandes y solventes, aproximandose a casi la mitad del PIB como
tamafio del Estado y con economias eminentemente de mercado, cuando en
México nuestra captacion total es del 17.4% del PIB. De aqui nos gustaria centrar
la atencién primero en dos indicadores, el del ISR e IVA, debido a que para el
caso de México son los dos impuestos mas importantes, constituyendo mas del

90% de la recaudacion tributaria.

Cuadro 3. Parte I. Paises seleccionados. Composicién de los Ingresos del Sector Publico.
% del PIB, participacion del ISR, IVA e impuesto sobre la propiedad (afio 2009)

(Cuadro 3. Parte 1) Paises con muy alta captacion (+40%)

(Captacién como % del PIB) Dinamarca Suecia Italia Bélgica Noruega  Austria Francia
CAPTACION TOTAL* 48.1 46.7 434 432 42.9 42.7 42.4
Impuestos sobre el ingreso y ganancias (1000)-ISR 29.4 16.5 14.2 14.6 19.7 11.9 8.8
Contribuciones a la seguridad social (2000) 1.0 114 137 14.4 10.1 14.8 16.7
Impuestos sobre némina (3000) 0.3 4.0 0.0 0.0 0.0 3.0 13
Impuestos sobre la propiedad (4000) 19 1.1 2.7 2.9 1.2 0.6 3.4
Impuestos sobre bienes y servicios generales (5110)-IVA 10.1 9.8 5.7 7.0 8.0 8.1 7.1
Otros 1/ 5.4 3.9 7.1 4.3 3.9 4.3 5.1
Coeficiente de Participacion del ISR en la Captacion Total 0.6 0.4 0.3 0.3 0.5 0.3 0.2
Coeficiente de Participacion del IVA en la Captacion Total 0.2 0.2 0.1 0.2 0.2 0.2 0.2
Coef. de Participacion del Impuesto sobre la Propiedad en la Captacion Total 0.0 0.0 0.1 0.1 0.0 0.0 0.1

(*)Contiene ingresos tributarios y no tributarios de gobiernos federales, contribuciones a la seguridad social e ingresos tributarios de
gobiernos subnacionales. No contiene ingresos de empresas y organismos de control paraestatal.

1/ Impuestos especificos y sobre uso de bienes, otros no clasificados.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la OECD (2011), Revenue Statistics: 1965- 2010.

Para el caso de estos paises de muy alta captacion encontramos un dato

importante, que efectivamente tanto el ISR e IVA son los impuestos con los que
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obtienen mayor recaudacion tributaria, pero la composicién de esos dos impuestos
tienen algo peculiar para algunos paises de muy alta captacion total, que podemos
tomar en cuenta para la reforma fiscal que se quiere implementar en México: hay
evidencia de que existe un modelo tributario al que dan seguimiento algunas
naciones, que consiste en fortalecer la recaudacion por medio del ISR con mayor
intensidad que sobre el IVA. Ademas, hay un impuesto adicional que emerge y
llama la atencion, pues se coloca para muchos paises en un nivel alto,
inmediatamente inferior al IVA y muchas veces en la misma proporcién de

equivalencia, este es el Impuesto sobre la Propiedad.

Si elaboramos un coeficiente de participacién de ambos impuestos en la captacion
total, vemos que en varias naciones el ISR es un impuesto mucho mas importante
que el IVA, por lo que los esfuerzos recaudatorios son mayores para él. Sea el
caso de Dinamarca cuya captacion total es la mas alta de 48.1% del PIB; si vemos
los coeficientes de participacion en la parte inferior del Cuadro 3 (Parte 1),
encontramos que la relacion de ISR/IVA para este pais es de 6/2, es decir, el
esfuerzo recaudatorio o el peso tributario del ISR es del 60% del total de los
ingresos publicos o captacion total frente al 20% del IVA. Abismalmente diferente
al caso de México, en gque los coeficientes de participacion ISR/IVA nos arrojan
una relaciéon de 3/2, donde ambos impuestos tienen esfuerzos recaudatorios
similares, el primero de 30% y el segundo del 20% respecto a la captacion total de
los ingresos publicos, es decir, el fisco en México le da la misma importancia

recaudatoria al ISR e IVA (ver Cuadro 3. Parte IlI).
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De los paises con mas alta captacion que hemos seleccionado, el mismo caso
ocurre para Noruega con una relacion de ISR/IVA de 5/2, Suecia 4/2 e ltalia 3/1.
Este dato nos da cuenta que no es una tendencia mundial la disminucién del ISR,
quiza lo sea para paises emergentes como lo argumenta Werner (2005), pero por
el contrario, muchos paises desarrollados centran sus esfuerzos en una mayor
recaudacion del ISR. En estos paises de muy alta captaciéon los montos de
recaudacion de ISR estdn muy por arriba que el caso de México que es de
alrededor 5% del PIB, para Dinamarca 29.4%, Noruega 19.7%, Suecia 16.5%,
Bélgica 14.6%, Italia 14.2%, Austria 11.9% y Francia 8.8% del PIB (ver Cuadro 3.
Parte 1). También es importante resaltar que la mayoria de estos paises tienen
porcentajes por arriba del 10% del PIB en cuanto a las contribuciones a la
seguridad social, cuando en México es de 2.9%, lo que nos indica que en esos
paises existen suficientes derechos y prestaciones de seguridad social asociados
a la mayoria de la poblacion ocupada, contrario al caso de México que cada vez
es mayor el numero de empleados por honorarios, sin prestaciones o en la

economia informal.

De estos paises con muy alta captacion, debemos poner atencion que sobresale
el Impuesto sobre la Propiedad, debido a que en la mayoria de éstos dicho
impuesto se encuentra en el orden del 2% del PIB, cuando en México apenas y
ronda el 0.3%, siendo que es la principal fuente de ingresos municipales el
Impuesto Predial. Para Francia representa el 3.4% del PIB, en Bélgica 2.9%, Italia

2.7%, Dinamarca 1.9%, Noruega 1.2%, Suecia 1.1% y solamente Austria 0.6%.
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Cuadro 3. Parte Il. Paises seleccionados. Composicion de los Ingresos del Sector Publico.
% del PIB, participacién del ISR, IVA e impuesto sobre la propiedad (afio 2009)

(Cuadro 3. Parte Il) Paises con alta captacion (40-30%)
P. Rep R.
(Captacion como % del PIB) bajos Eslovenia Alemania Checa Unido Canada Espafia  Grecia
CAPTACION TOTAL* 38.2 37.4 37.3 34.7 34.3 32.0 30.6 30.0
Impuestos sobre el ingreso y ganancias (1000)-ISR 10.8 7.7 10.8 7.2 13.2 15.2 9.2 7.6
Contribuciones a la seguridad social (2000) 13.8 149 145 15.3 6.8 5.0 121 10.3
Impuestos sobre némina (3000) 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.7 0.0 0.0
Impuestos sobre la propiedad (4000) 1.5 0.6 0.9 0.4 4.2 3.6 2.0 1.2
Impuestos sobre bienes y servicios Generales (5110)-IVA 7.0 8.4 7.5 7.1 5.7 4.3 4.0 6.7
Otros 1/ 5.2 5.6 3.7 4.6 4.4 3.3 3.4 4.2
Coeficiente de Participacion del ISR en la Captacion Total 0.3 0.2 0.3 0.2 0.4 0.5 0.3 0.3
Coeficiente de Participacion del IVA en la Captacion Total 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.1 0.1 0.2
Coef. de Participacidn del Impuesto sobre la Propiedad en la Captacién Total 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1 0.1 0.0

(*)Contiene ingresos tributarios y no tributarios de gobiernos federales, contribuciones a la seguridad social e ingresos tributarios de
gobiernos subnacionales. No contiene ingresos de empresas y organismos de control paraestatal.

1/ Impuestos especificos y sobre uso de bienes, otros no clasificados.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la OECD (2011), Revenue Statistics: 1965- 2010.

En los paises de captacion total alta, entre 40 y 30% del PIB (ver Cuadro 3. Parte
I), el ISR se vuelve a situar como el primer impuesto, todos superiores al 7% del
PIB. Solamente en los casos de Eslovenia y Republica Checa vemos que el IVA
ocupa un lugar superior e igual al ISR, respectivamente, pero se tratan de dos
naciones ex socialistas y que actualmente son paises emergentes, por lo que su
nivel de desarrollo es bajo comparado con otras naciones europeas. Vemos los
casos en los que el ISR es superior al 10% del PIB, como lo son Canada 15.2%,
Reino Unido 13.2%, Alemania y Paises Bajos con 10.8%. Aqui volvemos a
encontrar evidencia empirica de las naciones que siguen un modelo tributario que
da prioridad al ISR, y que es la base tributaria de la que obtienen mayores
recursos, teniendo una relacién ISR/IVA de 4/2 como Reino Unido, 3/1 para
Espafia, y de 5/1 en el caso de Canada nuestro socio comercial. Para el caso de

estos paises con alta captacion total debemos mencionar también que las
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contribuciones a la seguridad social son superiores a las de México, la mayoria de
ellos por arriba del 10% de la captacion total. Es importante subrayar el caso de
Canad4, dentro del grupo de paises con alta captacion total, en su caso de 32%
del PIB. En vista de que es nuestro socio comercial, debemos conocer que
también su estructura tributaria tiene su base en la recaudacion del ISR,
proporcionando el 50% de la captacion total y el IVA Unicamente proveyendo el
10% de todos los ingresos publicos. Sobresaliendo el Impuesto a la Propiedad que
proporciona el mismo monto que el IVA, alrededor del 10% de la captacion total.
Lo que contradice la hipotesis convencional de que la recaudacion tributaria debe
centrarse en el IVA por una supuesta tendencia internacional. De la misma
manera que en los paises de muy alta captacién, en los paises de alta captacion
podemos observar que el Impuesto a la Propiedad tiene valores considerables en
la economia en su conjunto para algunas naciones como el Reino Unido que
ocupa 4.2% del PIB y Canada nuestro socio comercial 3.6%. También para los
casos de Espafa, Paises Bajos, y Grecia, representan 2%, 1.5% y 1.2%, en el
mismo orden. De lo que podemos comentar que México ha desperdiciado ese

potencial recaudatorio mediante los impuestos patrimoniales.

Por altimo, debemos ver a los paises con captacién total media y baja (ver Cuadro
3. Parte Ill). Tenemos en el grupo de captacion media que el Unico pais que
asemeja a México en su participacion del ISR es Eslovaquia alrededor del 5% del
PIB, porcentaje similar al de México y Chile que son de baja captacion. Pero
también se trata de una nacién ex socialista y emergente, cuyo peso del ISR e IVA

son equivalentes al 20% de la captacion total.
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Cuadro 3. Parte lll. Paises seleccionados. Composicién de los Ingresos del Sector Publico.
% del PIB, participacién del ISR, IVA e impuesto sobre la propiedad (afio 2009)

Paises con
captacion baja
(Cuadro 3. Parte Ill) Paises con captacion media (30-20%) (-20%)
Corea del Estados

(Captacion como % del PIB) Suiza Eslovaquia Japdn Australia Sur Unidos Chile  México
CAPTACION TOTAL* 29.7 29.0 26.9 25.9 255 24.1 18.4 17.4
Impuestos sobre el ingreso y ganancias (1000)-ISR 14.0 5.2 8.0 14.6 7.3 9.8 5.7 5.0
Contribuciones a la seguridad social (2000) 7.1 12.6 11.0 0.0 5.8 6.6 15 2.9
Impuestos sobre némina (3000) 0.0 0.0 0.0 1.3 0.1 0.0 0.0 0.3
Impuestos sobre la propiedad (4000) 2.2 0.4 2.7 2.5 3.0 3.3 0.9 0.3
Impuestos sobre bienes y servicios Generales (5110)-IVA 3.7 6.7 2.6 3.7 4.4 2.0 7.8 34
Otros 1/ 2.7 4.0 2.6 3.8 4.9 2.4 2.5 5.5
Coeficiente de Participacion del ISR en la Captacion Total 0.5 0.2 0.3 0.6 0.3 0.4 0.3 0.3
Coeficiente de Participacion del IVA en la Captacion Total 0.1 0.2 0.1 0.1 0.2 0.1 0.4 0.2
Coef. de Participacidn del Impuesto sobre la Propiedad en la Captacion Total 0.1 0.0 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0

(*)Contiene ingresos tributarios y no tributarios de gobiernos federales, contribuciones a la seguridad social e ingresos tributarios de
gobiernos subnacionales. No contiene ingresos de empresas y organismos de control paraestatal.

1/ Impuestos especificos y sobre uso de bienes, otros no clasificados.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la OECD (2011), Revenue Statistics: 1965- 2010.

Sin embargo, el resto de los paises de captacion media tienen una clara
inclinaciébn por basar su estructura recaudatoria en el ISR, con valores muy
superiores a los de México, como Australia 14.6%, Suiza 14%, Estados Unidos
9.8%, Japbén 8% y Corea del Sur 7.3% del PIB. Como hemos venido mencionando
hasta aqui, volvemos a encontrar también en el grupo de los paises con captacion
media, a varias naciones que se basan en un modelo tributario que prioriza la
recaudacion por medio del ISR. Vemos a Japdn con una relacion ISR/IVA de 3/1,
nuestro socio comercial Estados Unidos 4/1, Suiza con 5/1 y hasta el 6/1 de
Australia. Ademas, si bien sus contribuciones a la seguridad social son mas bajas
en comparacion a los paises anteriores, siguen siendo en su mayoria superiores a

las de México.
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Al igual que en los casos anteriores, para los paises de recaudacién media vuelve
a estar presente y jugar un papel muy importante el Impuesto sobre la Propiedad,
pues vemos naciones como Estados Unidos, nuestro gran socio comercial, que
tiene una estructura recaudatoria fuerte en este impuesto, obteniendo el 3.3% del
PIB; asi como Corea del Sur que logra el 3%, Japon 2.7%, Australia 2.5%, Suiza
2.2%, y solamente Chile 0.9% y Eslovaquia 0.4%. Manteniéndose la constante de
que el Impuesto sobre la Propiedad es un tributo basico de las naciones

desarrolladas, debido a que es un impuesto directo y con efectos redistributivos.

Retomando el caso de nuestro mas importante socio comercial, Estados Unidos,
podemos ver en el Cuadro 3 (Parte lll), el ISR proporciona el 40% de la captacion
total cuando el IVA Gnicamente el 10% (ver coeficientes). Ademas, como en el
caso de Canada, es de resaltar el Impuesto sobre la Propiedad, que ronda el
mismo nivel del IVA, con el 10% de la captacion total aproximadamente.
Concluiremos, por tanto, que nuestros socios comerciales del TLCAN estan
basados fundamentalmente en una recaudacion por medio de las rentas-
patrimonio, y no por medio del impuesto al valor agregado o a las ventas finales,
contradiciendo totalmente la hipétesis convencional de la supuesta tendencia

internacional hacia los impuestos indirectos como el IVA.

Entonces, los impuestos idéneos de ser explotados como una mina de oro para el
Estado mexicano deben ser el ISR y los impuestos patrimoniales como el Predial,
considerando siempre su caracter directo hacia los ingresos y su progresividad
para la redistribucién del ingreso. Veamos para el caso del ISR (Gréfica 4),

podemos ejemplificar para paises seleccionados con alto nivel de desarrollo, que
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el impuesto sobre la renta lo han mantenido en niveles de dos digitos respecto al
PIB desde la década de los 60, incluyendo nuestros socios comerciales del

TLCAN, cuando México a penas y se ha mantenido en el orden del 4.5% del PIB.

Grafica 4. ISR* como % del PIB de Paises seleccionados
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(*)Incluye impuestos al ingreso personal y de las corporaciones.
(p) Cifras preliminares de 2010 disponibles para varios paises.
Fuente: Elaboracidn propia con datos de la OECD (2011), Revenue Statistics: 1965- 2010.

Para el afio 2010, en Dinamarca el ISR representd 29.6% del PIB, Noruega
19.8%, Suecia 16.3%, Canada 14.5%, y Estados Unidos 10.7%. El caso de
México esta muy por debajo de estas naciones y sin ver ninguna tendencia hacia
el crecimiento en el largo plazo, como si ocurre con las otras naciones desde hace
casi medio siglo. Lo que indica que nuestra productividad recaudatoria esta en
pésimo estado y que por ende debemos elevar los esfuerzos alli. Emular los
modelos que estas naciones han implementado durante varias décadas, elevando

la progresividad de impuesto para una redistribucién del ingreso, que otorgue un
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estimulo al crecimiento a los sectores de bajos ingresos para que posteriormente
puedan ser causantes de impuestos, y eliminando las distorsiones debidas a las

exenciones y privilegios fiscales.

A la expansion del ISR deberd suméarsele todo el potencial recaudatorio del
Impuesto sobre la Propiedad, ya que hemos mostrado su efectividad y el uso
generalizado que le dan los paises desarrollados, llegando inclusive a superar los
3 puntos porcentuales en varios de ellos como Corea del Sur 3%, Estados Unidos
3.3%, Francia 3.4%, Canada 3.6% y el mas alto Reino Unido con 4.2% del PIB.
Ademas, se trata de un impuesto directo y que tiene efectos redistributivos, por lo
que no impactaria en los ingresos de las familias de menores recursos. Por ende,
hay muchas experiencias que debemos revisar de otras naciones para los casos
de recaudacion de los impuestos directos, especificamente ISR y el Impuesto
sobre la Propiedad, experiencias que son urgentes implementar en México, para
hacer expansivos los ingresos del fisco. Con ello, se nos presentan alternativas
sélidas a la propuesta de reforma fiscal convencional, ya que durante al menos
dos décadas, dicha reforma uUnicamente se ha centrado en los impuestos
indirectos especialmente el IVA, teniendo resultados muy pobres en las finanzas

publicas.

2.4 REFORMA FISCAL CONVENCIONAL EN MEXICO VS. LA ESTRUCTURA
IMPOSITIVA DE AMERICA EL NORTE

En la reforma fiscal hay varios mitos economicos, los argumentos para justificar

una propuesta muchas veces se presentan de forma tan sofisticada a quienes
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toman las decisiones, para que les sea de dificil acceso, en este caso a los
diputados y senadores del H. Congreso de la Union, lo cierto es que como dice
Ayala (2001, p. 219), “los politicos cuando estan en la oposicion demandaran
menores impuestos y les ofreceran a sus electores rebajas impositivas; sin
embargo, la mayoria de las veces, si los politicos ganan las elecciones, también
intentaran aumentar los impuestos”. En la propuesta de reforma fiscal
convencional, menciondbamos que se sostiene la idea de que México no tiene
tasas competitivas a nivel internacional, que hay una tendencia internacional a
disminuir el ISR para ser mas competitivos, y que las distorsiones que se
presentan en los impuestos indirectos en México como las exenciones y tasas
cero a alimentos y medicinas, deben eliminarse mediante la generalizacion de este
impuesto a todos los productos y servicios en su totalidad. Estos argumentos no

son validos, debido a que su informacién es sesgada.

Veamos el caso que le corresponde a México, que es el de la region del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN); ambos socios comerciales,
Canada y Estados Unidos, como hemos revisado, basan su estructura tributaria en
la recaudacion del ISR, y potencialmente el Impuesto sobre la Propiedad esta a un
nivel muy cercano al IVA. Como vemos en la Gréfica 5, para el afio 2009,
hacemos un comparativo para los tres paises respecto de los tres impuestos que
posiblemente pudieren ser los mas importantes para México si se innovan

instrumentos de captacion en la administracion tributaria.
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Grafica 5. Paises del TLCAN. Participacion del ISR, IVA y del Impuesto sobre la
Propiedad en la Captacion Total* (Afio 2009)
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(*) Contiene ingresos tributarios de gobiernos federales y subnacionales, y contribuciones a la seguridad social.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la OECD (2011), Revenue Statistics: 1965- 2010.

En la Grafica 5 podemos observar que tanto Estados Unidos como Canada tienen
niveles de ISR superiores al 40% de la captacion total, para Canada casi llegando
al 50%, y niveles muy bajos del IVA, inclusive menores que el de México. En
nuestro pais se le otorga un sobrepeso al IVA, llegando a tener por esta fuente
hasta el 20% de la captacion total, cuando en Estados Unidos solamente se
obtiene el 8% y Canada el 13%. También encontramos que en México no se han
explorado los potenciales del Impuesto Sobre la Propiedad, del cual solamente se
logra recaudar el 2% de la captacion Total, cuando en nuestros socios comerciales
resulta de alta importancia. En Estados Unidos el Impuesto sobre la Propiedad
tiene mayor importancia recaudatoria que el IVA, llegando a representar el 14% de
la captacion, y el IVA solamente el 8%. En Canada el IVA y el Impuesto sobre la
Propiedad tienen niveles muy cercanos, 13% y 11% de la captacion total en el

mismo sentido. Con lo anterior, comprobamos que nuestros socios comerciales
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tienen mayor eficiencia recaudatoria, y los Estados son altamente productivos al
hacerse de recursos. Por ello, debemos explorar estos mecanismos y retomar las
experiencias de esos paises tan cercanos e intimamente relacionados con México.
Para quienes manejan el argumento de que la tendencia internacional es subir la
tasa del IVA (actualmente de 16% y 11% en zonas fronterizas), y derogar todas
las exenciones y tasas cero a alimentos y medicinas, es importante refutar esta
hipotesis con los argumentos presentados hasta aqui, y por si fuera poco,
debemos mencionar también que las tasas de IVA de nuestros socios comerciales

son inferiores a la de México.

Para Canada hay cuatro impuestos similares al IVA de México (Herrera y otros,
2012), Goods and Services Tax (GST), el Harmonized Sales Tax (HST), el
Quebec Sales Tax (QST), y el Canadian Retail Sales Tax (CRST). El GST se trata
de un impuesto indirecto de orden federal para toda persona fisica o moral que
provea bienes o servicios, excepto los que tienen tasas cero, tales como comida y
productos basicos, varia entre 5y 15% dependiendo de la provincia. El HST existe
en una base impositiva similar al anterior, pero se trata de un impuesto que se
grava en algunas provincias, y se cobra junto con el anterior, sin exceder la suma
al 15%. El QST es el impuesto provincial de Quebec, también se recauda junto
con el federal en el mismo punto de venta. La tasa del QST es del 13.5%, de los
cuales 5% para federacion y el 8.5% para la provincia. También existen bienes
exentos del tributo: educacion, salud, servicios publicos, libros, los ya

mencionados, tales como comida y productos basicos. El impuesto CRST persiste
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solamente en tres provincias'?, y tiene el mismo funcionamiento que los anteriores,

la suma del impuesto provincial mas el federal no deben exceder la tasa del 15%.

Cuadro 4. Tasas impositivas de los R.S.T en los Estados Unidos de América (2011)*

Tasa Tasa Tasa Tasa

Estado % Estado % Estado % Estado %
Alabama 4.0 Indiana 7.0 Nebraska 5.5 South Carolina 6.0
Alaska - lowa 6.0 Nevada 6.9 South Dakota 4.0
Arizona 6.6 Kansas 6.3 | New Hampshire - Tennessee 7.0
Arkansas 6.0 Kentucky 6.0 New Jersey 7.0 Texas 6.3
California 7.3 Luisiana 4.0 New Mexico 5.1 Utah 6.0
Colorado 2.9 Maine 5.0 New York 4.0 Vermont 6.0
Connecticut| 6.4 Maryland 6.0 | North Carolina | 4.8 Virginia 5.0
Delaware - Massachusetts | 6.3 North Dakota | 5.0 West Virginia 6.0
Florida 6.0 Michigan 6.0 Ohio 5.5 Wisconsin 5.0
Georgia 4.0 Minnesota 6.9 Oklahoma 4.5 Washington 6.5
Hawai 4.0 Mississippi 7.0 Oregon - Washington DC 6.0
Idaho 6.0 Missouri 4.2 Pennsylvania 6.0 Wyoming 4.0
lllinois 6.3 Montana - Rhode Island | 7.0 | Promedio E.U.A. | 5.6

(*) Por sus siglas en inglés (Retail Sales Tax).

Fuente: Herrera y otros (2012) con datos de la U.S. Taxnetwork para el ejercicio fiscal 2011.

En Estados Unidos, no hay un unico impuesto de IVA, por lo contrario estan
vigentes una multiplicidad de impuestos a las ventas finales para cada estado de
ese pais, no hay un impuesto federal como en los casos de México y Canada. Se
trata del Retail Sales Tax (RST), es el impuesto a las ventas finales, o sea, que se
aplica a la ultima venta del bien o al consumidor final. En sintesis el R.S.T. es
unifasico, y el I.V.A es plurifasico puesto que este ultimo se aplica en todas las
enajenaciones del aparato productivo. La diversidad de tasas de este impuesto se
muestran en el Cuadro 5, el mas alto para el afio 2011 fue el de California con una

tasa de 7.3%, y el menor fue el de 2.9% en Colorado. Este impuesto resulta ser

12 Price Edward Island, Manitoba y Saskatchewan.
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mas regresivo que los aplicados en México y Canada, debido a que se cobra a
muchos productos en donde nosotros tenemos exenciones. Sin embargo, la tasa
es mucho menor al aplicado en las otras dos naciones del TLCAN. Si se dice el
argumento convencional sobre las distorsiones al esquema fiscal mexicano,
debido a la multiplicidad de exenciones y regimenes especiales del IVA. Debemos
ver que en Estados Unidos persiste un complicado sistema fiscal en materia de
impuestos indirectos, ya que varia en cada estado. Muy parecido a lo que habia
en México antes de la Ley de Coordinacién Fiscal ya mencionada. Por ello, la
recaudacion del IVA en Estados Unidos es de alrededor del 2% cuando en México
es del 3.4% del PIB (ver Cuadro 3. Parte lll). Lo que significa que en Estados
Unidos centran su atencién en la recaudacion del ISR y el Impuesto sobre la
Propiedad, alcanzando el 9.8% y 3.3% del PIB, respectivamente, cuando en
México llega a 5% y 0.3%, en el mismo orden (ver Cuadro 3. Parte lll). La
regresividad del IVA es notoria, por lo que los paises desarrollados optan por tener
sistemas tributarios basados en impuestos directos, como el ISR y el Impuesto
sobre la Propiedad, los cuales ademas de tener una fuerza recaudatoria muy
eficaz, son mecanismos que permiten al Estado la redistribucién de la riqueza. No
es casual este dato debido a que las naciones mas desarrolladas tienen una mejor
distribucién del ingreso, lo que no ocurre para el caso de México y en muchos
paises emergentes. A pesar de que en Estados Unidos hay una tasa cuasi
generalizada en cada estado del R.S.T. (IVA), sin exenciones o tasas cero para
productos basicos, cuya tasa promedio es de 5.6%, existen organismos que
reconocen la regresividad de este impuesto, por ejemplo, en esa nacion en 2009

el Institute on Taxation & Economic Policy reconocio que “el factor mas importante
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gue afecta la racionalidad de los diferentes impuestos estatales es el tratamiento
de alimentos. Gravar alimentos es una estrategia particularmente regresiva,
porque las familias pobres gastan la mayor parte de sus ingresos en alimentos y

otras necesidades” (Herrera y otros, 2012, p. 5).

Un estudio reciente para México del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas
de la H. Cadmara de Diputados (Diaz, 2012), llega a similares resultados para
nuestro pais. De los impuestos que se modificaron en el sexenio de Felipe
Calderdén, en su mayoria modificaciones a impuestos indirectos, los cuales ya
mencionamos, no se lograron las metas de recaudacion esperadas. Por el
contrario, la incidencia fiscal*® de estos impuestos sobre las familias de bajos
ingresos fue muy fuerte en comparacién a los deciles de mayor riqueza. En el
Cuadro 5 vemos la distribucién de los deciles en México, si analizamos el impacto
de los impuestos al consumo, como el IVA y el IEPS a bebidas alcohdlicas y
tabaco, podemos observar la proporcién de sus ingresos que cada familia destina
para cada impuesto. Los hogares del primer decil (el mas pobre) gastan mas del
18% de sus ingresos en el IVA, mientras que los hogares del décimo decil (el mas
rico) destinan Unicamente 6.75% de sus ingresos para financiar el IVA. Los
mismos resultados pueden verse en el IEPS, en promedio las familias mas pobres
destinan casi el 12% de sus ingresos para financiar el IEPS, mediante cualquier
producto de los aqui considerados, alcohol, cerveza o tabaco, en tanto que las

familias mas ricas destinan Unicamente 1.28%. Si unimos IVA y el IEPS (en la

13 . . . . s e . . .z . g .z .

La incidencia fiscal es el andlisis de la distribucién de la carga impositiva en la poblacion y hace referencia
al impacto en el bienestar en los agentes econdmicos que ven afectados sus ingresos por la aplicacidon de un
impuesto o grupos de impuestos (Diaz, 2012).
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columna Impuestos al Consumo), podemos encontrar que la incidencia fiscal para
las familias de menores recursos es de 19.05% mientras que para las familias mas

acaudaladas es de 6.97% del total de sus ingresos (Diaz, 2012).

Cuadro 5.
Incidencia Fiscal de los Impuestos al Consumo
de alcohol, cerveza y tabaco en México
Porcentaje que representa el impuesto con respecto al ingreso

corriente monetario de los hogares por decil*

Decil VA IEPS Impuestos al
Alcohol Cerveza | Tabaco ‘ Total ‘ Consumo

I 18.56 7.76 13.87 9.99 11.53 19.05
Il 7.05 6.96 2.89 11.19 9.13 7.52
1l 6.61 0.73 3.24 8.6 7.23 7.04
% 5.71 2.94 1.72 3.67 3.55 5.92
\'% 5.76 2.04 1.64 1.86 2.09 5.93
Vi 5.93 2.37 2.44 2.43 2.83 6.19
Vil 5.95 2.89 1.3 2.27 2.22 6.22
Vil 6.13 4.3 1.42 1.66 2.07 6.42
IX 6.61 2.09 0.83 1.75 1.74 6.85
X 6.75 1.32 0.69 1.31 1.28 6.97
Nacional 7.45 2.84 1.96 3.18 3.18 7.76

(*) No pueden compararse entre columnas, no son sumas, sino datos independientes.
Fuente: Diaz (2012), elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, H. Cdmara de Diputados, con datos de la
ENIGH 2010.

En consecuencia, si pretendemos elevar los recursos publicos en nuestro pais no
debe ser afectando a las familias de menores ingresos. Si la propuesta
convencional de reforma fiscal nos dice que elevar el IVA, y derogar las
exenciones y tasa cero en alimentos y medicinas, es la manera mas eficiente para
recaudar impuestos, también lo es la manera mas eficiente de empobrecer a las
familias ya de por si pobres. Ya que si bien los deciles de mayores ingresos son
los que en términos absolutos dejan de pagar mayor IVA, por ser las familias que

consumen mas, por tener mayor poder adquisitivo compran mas y mayor
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variedades de productos (Gil, 2001). Tenemos de lado opuesto a las familias
pobres que compran menos Yy una limitada canasta bésica, y que si la
encarecemos apretaremos mucho mas su ya paupérrimo poder adquisitivo.
Provocando por consecuencia una reaccién en cadena, una subida de precios en
los productos y servicios basicos, como lo decia la escuela de la economia politica
cldsica, produciendo menor poder adquisitivo, mayor pobreza, y a la larga una
subida de salarios, que encarecerian el trabajo y mermaria la acumulacion de
capital, con el consecuente desempleo. Por ello, los clasicos estaban en lo cierto
cuando sostenian que los impuestos debian cobrarse al ingreso y al patrimonio, de
manera progresiva, como vimos en el capitulo 1, y no en los productos basicos ni

en el capital, ya que limitan la acumulacion de capital en el largo plazo.
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CAPITULO 3.

LAS POLITICAS PUBLICAS CONTENIDAS EN EL
GASTO DEL ESTADO MEXICANO Y
ANTECEDENTES DE SU EVALUACION

3.1 EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION Y SU
CLASIFICACION ADMINISTRATIVA

El gasto publico puede considerarse como el principal instrumento del Estado para
proveer de bienes y servicios a la sociedad (Amieva, 2004). Los cuales se
suministran a través de las politicas publicas, en diferentes ambitos, por ejemplo,
en infraestructura fisica: caminos, carreteras, drenaje y alcantarillado, agua
potable; en materia social: educacion, salud, nutricion; en el cultural: academias de
danza, casas de cultura, colectivos de artistas; telecomunicaciones: frecuencias de
radio y tv, servicios de internet, regulacion de la competencia; hacienda y crédito
publico: servicio de la deuda, administracion tributaria; seguridad publica:
estrategias de combate al narcotrafico, prevencion y persecucion del delito;
energia: la extraccion de hidrocarburos, su refinacibn y transportacion,
electrificacion y alumbrado publico; seguridad social: sistema de pensiones y
jubilaciones, provision de centros para el desarrollo de la familia; medio ambiente:
reforestacion, proteccion al ambiente; economia: apoyo a productores, asesoria y
créditos a emprendedores, generacion de cadenas productivas; y asi, en
multiplicidad de areas, proveyendo bienes publicos que demandan los ciudadanos.

El gasto es también, un componente importante de la demanda agregada, por lo
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que existen diferentes modelos de la teoria econdmica con puntos de vista
diferentes, sobre el uso que debe darsele al gasto en la politica econdémica
(Aguilera, 1998), polémica que esta fuera de los propoésitos de este estudio. Por lo
que nuestra perspectiva no es saber si se debe gastar mas o menos, sino verificar
en qué se esta gastando y como se estd haciendo. En el como, nos referimos a la

evaluacion y la transparencia del gasto publico.

Asi como hablamos de la Ley de Coordinacién Fiscal que se instaur6 a principios
de los 80, nos referiremos al marco normativo que sentd las bases del actual
sistema de presupuestacion del gasto. En 1977 entra en vigor la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, que significé un nuevo esquema para
la elaboracion del presupuesto de egresos, encaminado hacia la estructura
programatica sectorial y operativa. Se presenta con base en objetivos especificos
y en los costos de ejecucion de dicho trabajo. Con esa Ley se le daba forma a la
recién creada Secretaria de Programacion y Presupuesto (1976).* Segin Ayala
(2001), desde la década de los 60 cuando se crea la Comision de Administracion
Publica (CAP) surge la necesidad de aplicar el enfoque de presupuesto por
programas debido a que hasta esas fechas el presupuesto se formulaba
identificando aquello en lo que se gastaba sin precisar el destino econdémico del
gasto, ni existia la definicién de las responsabilidades de cada secretaria, debido a
gue la Secretaria de Hacienda tenia la facultad casi exclusiva de elaborarlo. El
presupuesto por programas, signific6 un replanteamiento en su elaboracion,

ademas con ello se iniciaba un proceso de descentralizacion y desconcentracion

' Estas funciones pasaron a las SHCP en 1992, afio en que desaparecié dicha secretaria.
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de las fases del ciclo presupuestario, el cual se planted la planeacion de objetivos

de metas de mediano y largo plazos.

Las etapas de presupuestacion del gasto publico con la nueva técnica en nuestro
pais quedaron divididas en cinco: Formulacion, Aprobacion, Ejercicio, Control y
Evaluacion. La formulacién también quedé normada por la Ley de Planeacion
aprobada en 1983. Con la que debian regirse los lineamientos del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) en el Plan Nacional de Desarrollo. Se crea un
Sistema Nacional de Planeacion Democratica, coordinado por la SHCP, con lo que
debe elaborarse un Programa Operativo Anual (POA) por cada dependencia con
un pretecho presupuestario detallado hasta el nivel mas pequefio de la clave
presupuestaria que se compagina con la estimacion que hace la SHCP de manera
independiente, para ajustar los montos definitivos. Con ello, todas las entidades
coordinadoras integran los proyectos en presupuestos sectoriales. Lo mismo es
elaborado por las areas competentes de los otros dos poderes de la Unién
(Legislativo y Judicial) que por los organismos autbnomos, para que éstos se
incorporen al PEF. A patrtir de la integracion de todos los presupuestos sectoriales

la SHCP elabora la iniciativa de decreto del proyecto del PEF (Ayala, 2001).

La etapa de formulacién vigente tiene como principales fechas: de febrero a
agosto, el gobierno elabora la estructura programatica; de junio a agosto lleva a
cabo la preparacion preliminar del presupuesto; de julio a agosto se determinan
las referencias de gasto preliminares; en agosto se determinan los techos
financieros para el gasto de cada programa, proyecto, entidad o dependencia; y en

septiembre se formula e integra el proyecto de PEF, para presentarlo el 8 de
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Septiembre. El secretario de Hacienda a nombre del Ejecutivo Federal, realiza la
presentacion de la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de

Egresos.

Para la etapa de aprobacion, de acuerdo a lo establecido por el articulo 74
Constitucional el Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de PEF a mas tardar el dia 8 del mes de septiembre,
debiendo comparecer el secretario de Hacienda. La Camara de Diputados debera
aprobar el PEF a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre. En la Camara de
Diputados dicho proyecto debera turnarse a las Comisiones de Programacion y
Presupuesto, y Hacienda y Crédito Publico, el dictamen que resulte de ellas se
presentara al pleno de la Camara para votacién. Una vez aprobado se envia
nuevamente al Ejecutivo Federal para su promulgaciéon. Cuando se trata de un
afio de cambio sexenal de gobierno el Ejecutivo hard llegar la iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de PEF a mas tardar el dia 15 del mes de diciembre, para

aprobarse como maximo el 31 de diciembre.

El ejercicio del PEF ocurre del 1 de enero al 31 de diciembre, las areas directivas
de la SHCP sobre programacién sectorial son las encargadas de remitir a los tres
niveles de gobierno los presupuestos sectoriales e institucionales. Las
dependencias reciben los lineamientos y la calendarizacion del presupuesto. La
Direccion General de Politica Presupuestal en coordinacion con la Tesoreria de la
Federacion autoriza y verifican la aprobacion de las lineas de crédito, con la que

ocurre el traspaso de recursos.

87



El control se realiz6 antes del periodo de estudio, tanto por la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM), como por la Contaduria
Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados (CMHCD). La primera referente al
control interno de las dependencias, verificando que los contratos y gastos se
apegasen a la normatividad, que se protegieran los fondos y los activos del
gobierno, y se llevara un control de los ingresos y gastos. Abriendo en cada
dependencia un area de control interno dependiente de la SECODAM, este control
era dependiente del Ejecutivo. Por parte del Legislativo a la CMHCD se le delegé
la responsabilidad de revisar la glosa de la Cuenta Publica; verificando el
cumplimiento estricto del PEF, registro de los movimientos de los gastos y el
respeto a la calendarizacion de los recursos. Esta instancia del Legislativo emite
observaciones sobre el incumplimiento del PEF, después de realizar auditorias al
mismo. Como veremos mas adelante esta manera de supervisar la ejecucion del
gasto, es una manera tradicional de revisar cuantitativamente los dineros, mas no

cualitativamente si impactaron o no en el bienestar de la ciudadania.

Para la evaluacion del presupuesto, los instrumentos que estuvieron vigentes
previos al periodo de estudio fueron, el Informe de Ejecucién del Plan Nacional de
Desarrollo, el Informe Anual de Gobierno y la Cuenta Publica. Como se vera mas
adelante, este fue un esquema tradicional que estuvo vigente durante dos
décadas, hasta la alternancia de gobierno. Desafortunadamente, la evaluacién
estaba concentrada en examinar el gasto en etapas posteriores a haber sido

ejecutado, es decir, hasta haber pasado el afio fiscal.
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Actualmente, la normatividad vigente relacionada con las cinco etapas de
presupuestacion del gasto esta englobada en las siguientes: Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (art. 6, art. 73, fraccion VIl y 74, fraccion 1V; y
arts. 126, 134); Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal (art. 12, 23, 31
y 37); Ley de Planeacion (arts. 7 y 27); Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (arts. 17-20, 22-46); Ley General de Contabilidad
Gubernamental (arts. 2, 3, 5, 6-10, 16-22); Ley Federal de Entidades
Paraestatales (arts. 29-34, 47, 50, 51, 52, 55, 59-65); Ley General de Deuda
Publica (arts. 4, 9-16, 23-26); Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico (arts.18-27); Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados
con las Mismas (arts. 17-24); Decreto Aprobatorio de Presupuesto de Egresos de
la Federacion; Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion (arts.
3-9, 14 y 16); Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental (arts. 2, 4-13, 20, 27 y 28); y Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos (arts. 49-78) (ver Guerrero y Lépez,

2011).

El gasto depende de los ingresos publicos y, como vimos en el capitulo 2, siempre
sera limitado frente a la enorme cantidad de necesidades, debido a la fragilidad de
las fuentes de financiamiento que cada afio se obtienen en la Ley de Ingresos;
este gasto queda asentado en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).
Dicho PEF resulta de un proceso politico y determinado por la coyuntura social y
econdémica del pais. Y para conocimiento de la sociedad, de la manera en que se

canalizan esos recursos y su estructura, existen tres formas reconocidas de
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clasificacion del gasto: la administrativa, la econémica y la funcional (Guerrero y
Patrén, 2002). Estas clasificaciones se usan para desagregar el gasto y

sistematizar la orientacion de los recursos y cuantificarlos.

Cuadro 6. Gasto Neto del Sector Publico Presupuestario

En clasificacion administrativa: 2000-2012

(Millones de pesos constantes de 2012)

TMCA

Ramos 2000 2012 Dif. Nominal 2000-

2000-2012 2012
Poderes y Organos Auténomos (A) 41,847.2 69,804.2 27,957.0 5.6
Legislativo 7,298.1 10,987.2 3,689.1 4.2
Judicial 18,141.1 42,582.8 24,4417 11.2
Instituto Federal Electoral 15,858.7 14,953.9 -904.8 -0.5
Comisién Nacional de los Derechos Humanos 549.3 1,280.3 731.0 11.1
Administracién Central (B) 1,088,256.4 1,891,289.8 803,033.4 6.1
Presidencia 2,779.5 1,986.6 -792.9 -2.4
Gobernacion 17,306.5 23,637.5 6,331.0 3.0
Relaciones Exteriores 6,526.1 6,116.4 -409.6 -0.5
Hacienda y Crédito Publico 42,847.7 46,233.6 3,385.9 0.7
Defensa Nacional 39,797.7 55,611.0 15,813.3 3.3

Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion

47,216.8 71,378.3 24,161.5 4.3
Comunicaciones y Transportes 36,672.1 85,544.0 48,872.0 11.1
Economia 5,222.5 18,622.9 13,400.4 214
Educacion Publica 163,449.2 251,764.6 88,315.4 45
Salud 31,068.2 113,479.7 82,4114 22.1
Marina 16,042.5 19,679.7 3,637.2 1.9

Aqui utilizaremos la clasificacién administrativa®™, que identifica al ejecutor directo
de los recursos, lo organiza a través de ramos presupuestales, y facilita la
ubicacion de las entidades responsables del gasto publico, mediante los

programas (politicas publicas) que se ejecutan en cada entidad y la cantidad de

" La clasificacién econémica identifica los rubros de gasto donde se ejercen los recursos publicos, es decir,
define en qué gastan los ejecutores directos. Econdmicamente los recursos se dividen en gasto de capital y
gasto corriente. La clasificacion funcional define los objetivos por los que se gastan los recursos, es decir,
integra las funciones, programas, actividades y proyectos en donde se aplica el gasto (Guerrero y Patrdn,
2002).
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recursos que tienen asignados. Lo que nos permitira verificar cuales son los ramos
y entidades del Estado que recibieron el mayor volumen de recursos y los
programas o politicas publicas® con mas presupuesto, y por otro lado, cuales son
las que tuvieron la mayor Tasa Media de Crecimiento Anual (TMCA) y acumulado

en el periodo de estudio.

Contintia Cuadro 6...

Trabajo y Previsidn Social 6,128.3 4,416.8 -1,711.5 -2.3
Reforma Agraria 3,290.5 5,707.4 2,416.9 6.1
Medio Ambiente y Recursos Naturales 28,361.9 54,717.7 26,355.7 7.7
Procuraduria General de la Republica 8,425.1 14,905.1 6,479.9 6.4
Energia 23,567.8 3,201.5 -20,366.3 -7.2
Aportaciones a la Seguridad Social 164,529.0 368,687.8 204,158.7 10.3
Desarrollo Social 25,471.8 84,859.9 59,388.0 19.4
Turismo 1,972.1 5,037.0 3,064.9 13.0
Provisiones Salariales y Econémicas 41,488.2 63,322.9 21,834.7 4.4

Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Basica, Normal
Tecnoldgica y de Adultos

26,140.5 32,405.6 6,265.1 2.0

Funci6n Piiblica 2,135.8 1,630.4 5055  -2.0

Tribunales Agrarios 843.1 1,092.4 249.2 2.5

Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 1,186.5 2,065.9 879.4 6.2

Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios
346,973.3 492,668.2 145,694.9 35

Seguridad Piblica (2001-2012)* 9,350.1 40,5365  31,186.5 30.3
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal (2002-2012)* 99.3 108.5 9.2 0.9
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (2003-2012)* 12,821.3 21,872.2 9,050.9 7.8
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) (2008-2012)* ( C) 4,542.8 4,931.6 388.8 21

En el Cuadro 6 podemos ver la manera resumida en que se presenta cada afno el
PEF, el cual esta dividido en 38 ramos y entidades, para este caso se hace un
comparativo del gasto devengado o efectivamente gastado por cada entidad en el

afio 2000, comparado con lo presupuestado para el afio 2012.

A partir de ahora, en adelante, entenderemos a los programas y las politicas publicas de forma indistinta,
debido a que nuestro enfoque es por politicas publicas, nos remitiremos a la perspectiva del presupuesto
por programas.
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En 2012 el PIB fue de $15°503,425.87 millones de pesos corrientes (15.5 billones
de pesos), y como podemos ver en el Cuadro 6, el total del gasto neto del sector
publico fue de $37706,922.2 millones de pesos corrientes (3.7 billones de pesos),
eso significé para 2012 un presupuesto del gasto publico equivalente a 24% del
PIB. Del total del gasto presupuestado, los 8 ramos y entidades mas importantes
(ver Gréfico 6) que absorbieron el 90.5% de los recursos fueron: 1) Gasto
Programable de Organismos y Empresas de Control Presupuestario Directo
(33.2%); 2) Participaciones a Entidades Federativas o Ramo 28 (13.6%); 3)
Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios o0 Ramo 33 (13.3%);
4) Aportaciones a la Seguridad Social o Ramo 19 (9.9%); 5) Intereses y
Comisiones o0 Ramo 24 de Deuda Publica (8.2%); 6) Educaciéon Publica o Ramo
11 (6.8%); 7) Salud o Ramo 12 (3.1%); y 8) Desarrollo Social 0 Ramo 20 (2.3%).
Los 30 ramos y entidades restantes significaron Unicamente el 9.5% del gasto
publico total. En este dato podemos observar la concentracion del gasto en ocho

ramos y entidades que absorben la mayor cantidad del presupuesto.

De entre los ramos y entidades, los cuatro que ocupan el ultimo lugar del
presupuesto son: 1) la Secretaria de la Funcion Publica o Ramo 27 (0.044%); 2) la
Comisién Nacional de Derechos Humanos o Ramo 35 (0.035%); 3) los Tribunales
Agrarios 0 Ramo 31 (0.029%); y 4) la Consejeria Juridica Federal o Ramo 37
(0.003%). La entidad de menor presupuesto en 2012 fue la Consejeria Juridica
Federal con un total de $108.5 millones de pesos y la mayor fue el Gasto
Programable de Organismos y Empresas de Control Presupuestario Directo con

$1°232,250.2 millones de pesos (1.2 billones de pesos).
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Concluye Cuadro 6...

GASTO PROGRAMABLE DEL GOBIERNO FEDERAL (A+B+C) 1,131,290.0 1,966,025.6 834,735.5 6.1

Menos Transferencias y cuotas al ISSSTE 176,755.0 328,692.7 151,937.7 7.2

Gasto Programable del Gobierno Federal sin Transferencias (D)
954,535.0 1,637,332.8 682,797.7 6.0

Gasto Programable de Organismos y Empresas de Control Presupuestario

Directo (E) 679,532.6 1,232,250.2  552,717.6 6.8

Gasto Programable Devengado del Sector Publico Presupuestario (D+E)=P 1 ,634,067.6 2,869,583.0 1,235,515.3 6.3

No programable (No P) 740,989.3 837,339.2 96,349.9 1.1
Participaciones a Entidades Federativas 340,338.3 504,867.7 164,529.4 4.0

Intereses y Comisiones 268,427.5  305,783.8 37,3564 12

Erogaciones para los programas de apoyo a ahorradores y deudores de la

banca 115,622.0 12,2984 -103,3236  -7.4
Adefas 16,601.5 14,389.2 -2,212.3 -1.1
Gasto Neto del Sector Publico Presupuestario (P+No P) 2,375,056.9 3,706,922.2 1,331,865.3 4.7

(*) Para estos casos, el periodo abarca desde el afio en que se crea el Ramo hasta el 2012, a Millones de pesos constantes de 2012.
TMCA: Tasa Media de Crecimiento Anual
Nota: Para el afio 2000 a 2008 son gastos devengados, para 2012 es presupuestado.

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacién de la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal 2000-2008 y Presupuesto de Egresos de la Federacion 2012, SHCP.

Podemos ver que en el periodo de 2000 a 2012, la Tasa Media de Crecimiento
Anual (TMCA) del total del gasto neto del sector publico presupuestario fue de
4.7% anual, es decir, un crecimiento acumulado de 56.1% durante todo el periodo;
que de los 38 ramos y entidades, ocho tuvieron una TMCA negativa: 1)
Erogaciones para los programas de apoyo a ahorradores y deudores de la banca
o0 Ramo 34 de -7.4% anual (-89.4% acumulado); 2) la Secretaria de Energia o
Ramo 18 de -7.2% (-86.4% acumulado); 3) Presidencia o Ramo 2 de -2.4% anual
(-28.5% acumulado); 4) la Secretaria de Trabajo y Prevision Social o Ramo 14 de -
2.3% anual (-27.9% acumulado); 5) Secretaria de la Funcion Publica o Ramo 27
de -2% anual (-23.7% acumulado); 6) Adefas o Ramo 30 de -1.1% anual (-13.3%

acumulado); 7) Secretaria de Relaciones Exteriores 0 Ramo 5 de -0.52% anual (-
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6.3% acumulado); y 8) el Instituto Federal Electoral o Ramo 22 de -0.48% anual (-

5.7% acumulado).

Grafica 6. Los Ocho Ramos y Entidades de
Mayor Volumen en el Gasto Publico 2012
(porcentajes)

B 7 Ramos mas Organismos y
Empresas de Control
Presupuestario Directo

M Resto

Fuente: Elaboracién propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados, con informacion del
Presupuesto de Egresos de la Federacién 2012, SHCP.

Los 30 ramos y entidades restantes registraron TMCA positivas. De éstas, los
cuatro ramos Yy entidades que registraron las TMCA mas altas durante el periodo
fueron: 1) la Secretaria de Seguridad Publica o0 Ramo 36 que hasta antes del
sexenio de Vicente Fox era una Subsecretaria dependiente de SEGOB, pero que
en 2001 fue creada por iniciativa del Presidente, su TMCA es la més alta de todo
el periodo de estudio con 30.3% anual y 333.5% acumulado; 2) Secretaria de
Salud o Ramo 12 de 22.1% anual (265.3% acumulada); 3) Secretaria de
Economia o Ramo 10 con 21.4% anual (256.6% acumulada); y 4) Secretaria de

Desarrollo Social con 19.4% anual (233.2% acumulada).
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De todos los ramos y entidades seleccionamos los ocho de mayor participacion
porcentual en el gasto, que manejan el 90.5% del presupuesto, y los cuatro que
tuvieron la mayor TMCA durante el periodo y que en términos relativos recibieron
mayor inyeccion de presupuesto. Esto nos mostrard dos puntos de vista del
presupuesto, por un lado, qué ramos y entidades tienen mayor peso econémico, y
por el otro, definir cuéles son los méas dinamicos debido a una clara intencién del
Ejecutivo por elevar sus presupuestos. Para cada uno de ellos haremos mencion
de los programas o politicas publicas mas importantes en términos presupuestales
y cual es su porcentaje de participacion en el total del ramo y entidad que le

corresponda en el afio 2012.

La partida presupuestal de mayor cuantia en el presupuesto es la destinada al
Gasto Programable de Organismos y Empresas de Control Presupuestario Directo
que representa el 33.2% del PEF, en el 2012 recibi6 un total de 1°232,250.2
millones de pesos (1.2 billones). De los cuales, PEMEX y el IMSS recibieron el
67.9% de estos recursos. Y la Comision Federal de Electricidad y el ISSSTE
representaron el 32.1% de lo destinado a esta partida. Con la liquidacion de Luz y
Fuerza del Centro en 2009, este organismo dejo de recibir recursos a partir de

2010.

Para el caso de PEMEX podemos enunciar los programas mas importantes, el
primero y mas importante: Produccién de petrdleo crudo, gas, petroliferos y
petroquimicos, y mantenimiento de instalaciones, representando el 22.7% del
presupuesto total destinado a empresas y organismos paraestatales y el 63.2% de

todo el presupuesto de PEMEX, con un total de $279,145.2 millones de pesos; el
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segundo programa en importancia fue: Distribucién de petréleo crudo, gas,
petroliferos y petroquimicos, y mantenimiento de instalaciones, representando el
4.2% del presupuesto para las empresas paraestatales y el 11.7% del presupuesto
de PEMEX, con $51,592.1 millones de pesos; en tercer sitio, Exploraciones para
descubrir yacimientos de hidrocarburos, con un presupuesto asignado de $33,233
millones de pesos representando 2.7% del total paraestatal y el 7.5% de PEMEX

(ver Cuadro 7).

Cuadro 7. Organismos y Empresas de Control Presupuestario Directo
(Gasto Programable 2012)

(millones de pesos de 2012 y porcentajes)

Total ‘ 1,232,250.2 100.0

PEMEX 442,485.4 35.9
226. PFO’dU~CCIOr‘I de petrglef) crudo, gas, pet.rollferos y 279,145.2 227
petrogquimicos y mantenimiento de instalaciones.
227. Distribucién de petrdleo crudo, gas, petroliferos, y

. o h . 51,592.1 4.2
petroquimicos, y mantenimiento de instalaciones.
229. Exploraciones para descubrir yacimientos de hidrocarburos. 33,233.6 2.7
Otras actividades 78,514.6 6.4
IMSS 394,492.7 32.0
J003. Régimen de Pensiones y Jubilaciones IMSS 48,270.0 3.9
JOO01. Pensiones en curso de pago de Ley 1973. 122,242.7 9.9
E002. Atencidn curativa eficiente. 137,386.0 11.1
Otros Programas 86,594.0 7.0
ISSSTE 141,452.1 11.5
CFE 253,820.0 20.6
LFC 0.0 0.0

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacion del
Presupuesto de Egresos de la Federacidon 2012, SHCP.

El IMSS recibi6 la suma de $394,492.7 millones de pesos que representd 32% de

lo asignado a organismos paraestatales. Hay tres programas que sobresalen:
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Régimen de pensiones y jubilaciones IMSS con $48,270 millones de pesos, que
equivale al 3.9% del presupuesto paraestatal y el 12% del IMSS; Pensiones en
curso de pago de Ley 1973, con $122,242 millones de pesos, eso es el 9.9% del
total paraestatal y el 31% del IMSS; y Atencion Curativa Eficiente $137,386, con el
11% del total paraestatal y el 34% del IMSS (ver Cuadro 7). Podemos observar
que, de todo el presupuesto para el IMSS, el 43% va dirigido a los programas de
pensiones y jubilaciones y un monto menor, el 34% de su presupuesto, va para
atencibn médica. Los restantes organismos del sector paraestatal de control
presupuestario directo fueron Comision Federal de Electricidad con un
presupuesto de $253,820 millones de pesos, que representé el 20.6% del total
paraestatal; y el ISSSTE que le asignaron $141,452 millones de pesos,

representando el 11.5% de ese mismo total.

Los siguientes ramos y entidades en importancia del total del PEF, después de los
organismos paraestatales, son: en segundo lugar, Participaciones a Entidades
Federativas o Ramo 28 (13.6%); y en tercer sitio, Aportaciones Federales a
Entidades Federativas y Municipios o Ramo 33 (13.3%); los cuales seran
analizados en el siguiente apartado, debido a la importancia que tienen para

transferir recursos a los estados y municipios, dentro del gasto federalizado.

El cuarto lugar en importancia dentro del PEF es el Ramo 19, de Aportaciones a la
Seguridad Social (ver Cuadro 8), con un presupuesto total en 2012 de $368,687
millones de pesos. La enorme participacion que tiene el Ramo 19 dentro del PEF

estd directamente relacionada con el fendmeno del envejecimiento poblacional,
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que en los proximos afios se convertiran en una fuerte carga para las finanzas

publicas si no se fortalece el sistema de pensiones y jubilaciones.

Cuadro 8. Aportaciones a la Seguridad Social (Gasto Programable 2012)
Ramo 19

(Millones de pesos 2012 y Porcentajes)

Total | 368,687.8 | 100.0
IMSS 183,127.7 49.6
Pensiones y Jubilaciones 119,851.3 325
Seguro de enfermedades y maternidad 55,514.0 15.1
Seguro de Invalidez y Vida 1,792.0 0.5
Otros 5,970.4 16
ISSSTE 107,957.6  29.3
Apoyo para cubrir el déficit de la némina de pensiones del ISSSTE 81,653.3 221
Apoyos para cubrir el gasto de operacion del ISSSTE 13,765.3 3.7
Cuota Social Seguro de Salud ISSSTE 12,539.0 3.4
Otros 0.0 0.0
Cuota Social al Seguro de Retiro. Cesantia Edad Avanzada y Vejez 22,879.4 6.2
Previsiones para pensiones en curso extrabajadores LFC 18,232.8 49
Pensiones Civiles Militares y de Gracia 11,612.3 3.1
Programa IMSS-Oportunidades 8,500.0 2.3
Cuota Social Seguro de Retiro ISSSTE 3,613.5 1.0
Czjc;rztaciones Estatutarias al Seguro de Retiro Cesantia en Edad Avanzaday 3,497.4 09
Otros 9,267.1 2.5

Fuente: Elaboracion propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con
informacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2012, SHCP.

Dentro del Ramo 19 (ver Cuadro 8), los programas de mayor importancia en
términos presupuestales fueron Pensiones Yy Jubilaciones, y Seguro de
enfermedades y maternidad del IMSS, ocupando respectivamente el 32% y 15.1%
de los recursos del Ramo. También sobresale, el programa Apoyo para cubrir el
déficit de la nOmina de pensiones del ISSSTE que tiene un peso del 22.1% del
total para el Ramo. Después de las Aportaciones a la Seguridad Social destinadas
al IMSS y al ISSTE, cuyo total representa casi el 80% de los recursos del Ramo;
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debe mencionarse que para el caso del programa: Previsiones para pensiones en
curso para extrabajadores LFC, que en el 2012 equivalio a $18,232 millones de
pesos, ird reduciéndose al pasar los afios, como resultado de la liquidacion a la

misma compainia.

Cuadro 9. Intereses, Comisiones y Gasto de la Deuda
del Sector Publico Presupuestario
(Gasto No Programable 2012)
Ramo 24

(Millones de pesos 2012 y Porcentajes)

Total 305,783.8 | 100.0

Gasto de la Deuda Gobierno 257799.9 84.3

Federal

Internos 213,470.9 69.8
Externos 44,329.0 14.5
Sector Paraestatal 47,984.0 15.7

Fuente: Elaboracion propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la
Cémara de Diputados, con informacién del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2012,
SHCP.

En lo que respecta al Ramo 24 (ver Cuadro 9), Intereses, comisiones y gasto en la
deuda del Sector Publico Presupuestario, podemos observar en el Cuadro 9 que el
monto presupuestado (No programable) fue de $305,783 millones de pesos, una
cifra muy alta que representa el 8.3% de todo el gasto publico del Estado. Esta
cifra es muy superior a todo el presupuesto del gobierno federal destinado a la
educacion ($251,764 millones de pesos), superandola en 21%; diferencia mas
marcada se ve con la salud ($113,479 millones de pesos), cuyo presupuesto se ve
superado en 2.7 veces, casi el triple; y para el combate a la pobreza ($84,859
millones de pesos), la diferencia es por demas mayor, equivale al 360% del
presupuesto destinado para la pobreza por el gobierno federal. Por lo que la

deuda publica significa un lastre afio con afio, puesto que retira fuertes recursos
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del gasto publico que se destinan a pagar intereses y comisiones. Esto significa
que el pais tiene todavia las secuelas del enorme endeudamiento de sexenios
anteriores, una cifra que ha crecido desproporcionadamente cada vez que se nos

han presentado crisis econémicas.

Como vimos antes en el Cuadro 6, en el periodo de estudio el crecimiento del
Ramo 24 (servicio de la deuda) fue a una TMCA de 1.2%, cifra menor al
crecimiento anual del gasto publico total de 2000 a 2012, que fue de 4.7% anual,
lo que nos parece indicar que en cuanto al gobierno federal ya se ha logrado
asumir una cultura general de prudencia financiera y de bajas tasas anuales de
endeudamiento, cosa que no ha ocurrido con gobiernos estatales y municipales,
los cuales comprometen afio con afio un monto cada vez mas alto de sus
participaciones. Dentro del Ramo 24, el 84.3% del servicio de la deuda publica lo
asume el gobierno federal, en su mayor proporcion conformada por deuda interna
con el 69.8% del presupuesto destinado al Ramo; y la deuda externa representa el
14.5% del servicio que paga el gobierno federal. Por otro lado, el sector

paraestatal representa el 15.7% de todo lo destinado al Ramo 24.

De los ocho ramos y entidades de mayor peso, las tres ultimas corresponden al
eje social: educacion, salud y combate a la pobreza (ver Cuadro 10, 11 y 12).
Entre los tres sumaron para 2012 un monto presupuestal de $450,104 millones de
pesos, que equivalen al 12% del gasto publico total. Que juntos apenas y alcanzan
a superar lo destinado a PEMEX ($442,485 millones de pesos), la entidad con
mayor presupuesto de todo el gasto publico. Juntas se colocan también por debajo

del Ramo 28 de Participaciones a Entidades Federativas con $504,867 millones
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de pesos; y del Ramo 33 de Aportaciones Federales a Entidades Federativas y
Municipios con $492,668 millones de pesos. Para que el pais pueda aumentar su
nivel de vida y desarrollo humano se requiere multiplicar el presupuesto en este
eje social, ya que es por medio del cual que se puede redistribuir el ingreso y
sacar de la pobreza a las familias que viven rezagadas. Pero como hemos visto,
solamente a través de una reforma fiscal redistributiva se podra contar con
mayores recursos, que eleven sustancialmente los ingresos publicos sin afectar a

los deciles mas pobres.

Cuadro 10. Educacion (Gasto Programable 2012)

Ramo 11
(Millones de pesos 2012 y Porcentajes)
Total ‘ 251,764.6 100.0
Educacidén Superior 85,958.2 34.1
Educaciéon Media Superior 65,312.9 259
Educacidn Basica 38,859.2 15.4
Cultura 19,658.3 7.8
Investigacion Cientifica 12,003.2 4.8
Deporte 6,147.7 2.4
Educacion para Adultos 5,803.8 2.3
Posgrado 3,638.4 14
Funcién Publica 414.9 0.2
Servicios Cientificos y Tecnoldgicos 399.1 0.2
Desarrollo Tecnoldgico 7.3 0.003
Otros Servicios Educativos y Actividades Inherentes 13,562.5 5.4

Fuente: Elaboracion propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacién del
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2012, SHCP.

De los programas que estan contenidos en estos tres Ramos: Secretaria de
Educacion o Ramo 11 (Cuadro 10), Secretaria de Salud o Ramo 12 (Cuadro 11), y
Desarrollo Social o Ramo 20 (Cuadro 12), podemos observar en orden de
importancia, que los nueve programas de mayor peso presupuestal dentro de
estos tres Ramos fueron: Educacion Superior con $85,958 millones de pesos,

Seguro Popular con $67,055 millones de pesos, Educacién Media Superior
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$65,312 mdp, Educacién Béasica $38,859 mdp, Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades $34,941 mdp, Cultura $19,658 mdp, Programa 70 y mas $18,821
mdp, Prestacion de servicios en los diferentes niveles de atencion a la salud

$15,433 mdp, e Investigacién Cientifica $12,003 mdp.

Cuadro 11. Salud (Gasto Programable 2012)

Ramo 12
(Millones de pesos 2012 y Porcentajes)
Total ‘ 113,479.7 | 100
Seguro Popular 67,055.5 59.1
Prestacion de servicios en los diferentes niveles de atencién a la salud 15,433.9 13.6
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades 5,314.4 4.7
Prevencidn y atencidn contra las adicciones 1,5945 1.4
Proteccién contra riesgos sanitarios 8264 0.7
Caravanas de la Salud 7041 0.6
Programa de atencién a familias y poblacién vulnerable 279.5 0.2
Programas de atencion a personas con discapacidad 258.7 0.2
Prevencidn y atencion de VIH/SIDA y otras ETS 218.7 0.2
Programa para la proteccion y el desarrollo integral de la infancia 145.0 0.1
Programa Comunidades Saludables 1147 0.1
Resto programas presupuestarios de salud 21,534.3 19.0

Fuente: Elaboracion propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacién del
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2012, SHCP.

Juntos sumaron la cantidad de $358,040 mdp que representa el 80% del
presupuesto para el global de las tres secretarias o el 2.3% del Producto Interno
Bruto, cantidad poco superior a lo que anualmente se paga como servicio de la
deuda publica (Ramo 24) que asciende a $305,783 mdp. Y una suma que
representa el 64% de todos los ingresos recaudados por el IVA en 2012, los

cuales contabilizaron para el fisco la cantidad de $558,123 mdp.
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Cuadro 12. Desarrollo Social (Gasto Programable 2012)

Ramo 20
(Millones de pesos 2012 y Porcentajes)
Total ‘ 84,859.9 ‘ 100.0
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades 349414 41.2
Programa 70 y mas 18,821.2 22.2
Programa para el desarrollo de Zonas Prioritarias 6,411.1 7.6
Programa de Apoyo Alimentario 4,083.8 4.8
Programa Habitat 3,566.0 4.2
Desempefio de las funciones 3,148.0 3.7
Programa de estancias infantiles para apoyar a madres trabajadoras 2,891.1 3.4
Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa, S.A. de C.V. 1,796.0 2.1
Administrativos y de apoyo 1,174.6 14
Programa de Abasto Social de Leche a cargo de Liconsa, S.A. de C.V. 1,050.0 1.2
Programa de Opciones Productivas 400.0 0.5
Resto de programas sociales presupuestarios 6,576.7 7.8

Fuente: Elaboracion propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacién del Presupuesto de
Egresos de la Federacion 2012, SHCP.

De esta manera podemos entender que la mayor parte del gasto ya esta
comprometido en los ramos de mayor volumen, alrededor del 90.5% del gasto.
Dificilmente podria darse un ajuste en estos ramos, debido a que ya son
compromisos pactados, y que inciden directamente en areas importantes de la
economia y en el bienestar de la poblacién. De esta manera, la Unica via para
poder destinar mayores recursos al eje social, y conseguir la activacion de las
economias de las familias de menores recursos, sera mediante una reforma fiscal
gue procure una sustancial fuente de recursos. Como hemos visto, actualmente se
destinan 2.3% del PIB hacia los nueve programas mas importantes del eje social;
se requiere entonces, una reforma fiscal que por lo menos recaude alrededor de 3

puntos adicionales del PIB para poder duplicar los dineros destinados al eje social,
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gue como hemos dicho sera mediante el cual lograremos mejores condiciones de

vida y una redistribucion del ingreso.

Veamos como parte final del analisis sobre el comportamiento del PEF, a los
cuatro Ramos y entidades que tuvieron la mayor tasa de crecimiento durante el
periodo: 1) Seguridad Publica, 2) Salud, 3) Economia y 4) Desarrollo Social (ver
Gréfica 7). De éstas, ya hemos analizado dos, la Secretaria de Salud y la de
Desarrollo Social. Cada una de ellas tuvo tasas medias de crecimiento anual muy
altas en el periodo de estudio, de 22.1% y 19.4 anual promedio, respectivamente,
muy superior a la TMCA del total del gasto que fue de 4.7%. Eso demuestra que
las prioridades en ambos sexenios estuvieron enfocadas a estos Ramos, pero que
los pobres resultados se deben a la falta de efectividad de los programas y a la
deficiente evaluacion de los mismos. EI Ramo de salud en segundo sitio acumul6
un crecimiento acumulado de 265%, y el de Desarrollo Social de 233%, con lo que

ocupo el cuarto lugar de crecimiento en el mismo lapso.

La Secretaria de Seguridad Publica (Ramo 36) creada en 2001, es la que a partir
de su creacion con un presupuesto de $9,350 mdp se multiplico aceleradamente
hasta el afio 2012 que alcanzo los $40,536 mdp, con un vertiginoso crecimiento
del 334% acumulado, el mayor crecimiento de todos los Ramos del PEF. Lo que
significd que la seguridad publica fue la prioridad de los gobiernos de alternancia,
como una politica publica enfocada al combate del crimen organizado y el
narcotrafico. Esto puede verse claramente puesto que la Secretaria de Seguridad
Puablica tuvo como la méas importante politica publica el programa denominado

Implementacién de operativos para prevencion y disuasion del delito, llegando a
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alcanzar en 2012 la cantidad de $19,979 millones de pesos, es decir, le destiné el

49.3% de su presupuesto total del Ramo 36 (ver Cuadro 13).

Grafica 7. Los Cuatro Ramos y Entidades con Mayor
Tasa de Crecimiento Acumulada en el Gasto Publico
(2000-2012)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados, con informacién del
Presupuesto de Egresos de la Federacién 2012, SHCP.

Este programa del Ramo 36, Implementacion de operativos para prevencion y
disuasion del delito (ver Cuadro 13), es un indicador muy importante del
rompimiento del tejido social en varias regiones del pais donde impera la
delincuencia y que las politicas publicas del Estado han resultado fallidas. Hay
innumerables zonas de alta peligrosidad en las que las fuerzas policiacas
estatales y municipales han sido rebasadas por el crimen organizado, llegando

inclusive a estar penetrada por las bandas delictivas.
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Cuadro 13. Seguridad Publica (Gasto Programable 2012)

Ramo 36
(Millones de pesos 2012 y Porcentajes)

Total ‘ 40,536.5 100.0
Implementacién de operativos para prevencion y disuasion del delito 19,979.2 49.3
Administracion del Sistema Federal Penitenciario 6,715.7 16.6
Proyectos de infraestructura gubernamental de seguridad publica 6,423.0 15.8
Desarrollo de instrumentos para la prevencidn del delito 1,853.6 4.6
Plataforma México 930.2 23
Otros programas 4,634.8 114

Fuente: Elaboracién propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacion del Presupuesto de
Egresos de la Federacion 2012, SHCP.

Los siguientes dos programas importantes dentro de la Secretaria de Seguridad
Publica fueron: la Administracion del Sistema Penitenciario con el 16.6% de los
recursos del Ramo ($6,715 mdp), con este programa se incremento la capacidad
instalada de los centros federales de readaptacion social o carceles; en el ultimo
sexenio se construyeron cinco nuevos centros de reclusion. El siguiente fue
Proyectos de infraestructura gubernamental de seguridad publica que ocupé el
15.8% ($6,423 mdp), con él se construyeron tres centros tecnolégicos de
investigacion de la Policia Federal: Centro de Mando de Iztapalapa (2008), Ciudad
Juarez (2010) y el Centro de Inteligencia (2009) (ver Ricardez, 2012). Cabe
sefalar que la Plataforma México, consistente en una politica publica pionera en el
pais en donde se tiene una exhaustiva base de datos sobre delincuentes, de los
diferentes niveles, bandas delictivas regionales y locales, y huellas dactilares, ADN
y rastros de los infractores de la ley; su presupuesto en 2012 alcanzé apenas la

cantidad de $930 mdp, el 2.3% de la SSP.

Es preciso subrayar en el Ramo 36, que como programa institucional para la
prevencion del delito, en 2012 la SSP solamente invirtio $1,853 mdp, eso significd
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Gnicamente el 4.6% del presupuesto del Ramo 36. Con lo que podemos
comprobar que la politica publica de seguridad publica, en lugar de centrarse en
actividades de prevencion, se enfocé a estrategias de enfrentamiento directo hacia
los delincuentes por medio de la fuerza publica, o que resulté en un nimero muy

elevado de pérdidas humanas, sobre todo en el sexenio de Felipe Calderon.

Cuadro 14. Secretaria de Economia (Gasto Programable 2012)
Ramo 10

(Millones de pesos 2012 y Porcentajes)

Total ‘ 18,622.9 ‘ 100.0
Fondo de apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (Fondo PYME) 7,048.2 37.8
Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES) 2,1585 11.6
Estudios de Preinversion 1,600.0 8.6
Promocién al Comercio Exterior y Atraccion de Inversion Extranjera Directa 777.8 4.2
Programa para el Desarrollo de la Industria del Software (PROSOFT) 715.8 3.8
Resto de los Programas 6,322.6 34.0

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacién del Presupuesto de
Egresos de la Federacion 2012, SHCP.

Por ultimo, el cuarto Ramo con mas acelerado crecimiento de todo el PEF, fue la
Secretaria de Economia o Ramo 10 (ver Cuadro 14). En el afio 2000 tuvo un
presupuesto de $5,222 mdp y para el afio 2012 crecié en 257% para alcanzar la
cifra de $18,622 mdp, con una TMCA de 21.4%. Su crecimiento ha sido dinamico,
pero aun asi es insuficiente para reactivar la economia del pais. Aqui vale la pena
puntualizar que si bien la politica publica mas importante en esta secretaria para el
afio 2012 fue el programa Fondo de apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (Fondo PYME), con una cifra de $7,048 mdp, significando el 37.8% de
los recursos de la secretaria, esa cantidad apenas y represento el 0.045% del PIB,
que repartido a nivel nacional no significa nada, ni un verdadero impulso para las

PYMES. Cabe recordar que la actividad de las PYMES genera el 52% del PIB, y
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crean el 72% de los empleos formales en el pais. Para 2011 en México hubieron 5
millones 144 mil 56 empresas, de las cuales 99.8% son PYMES y MYPYMES
formales'’. Los siguientes programas en importancia que hemos de mencionar
son: Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES) con un
presupuesto para el aflo 2012 de $2,158.5 mdp representando el 11.6% del
presupuesto de la Secretaria de Economia, y Estudios de Preinversion que
significo el 8.6% del presupuesto del Ramo 10, con un presupuesto de $1,600
mdp. Revisando todos los programas de esta secretaria, no existe un presupuesto
significativo que esté dirigido a reforzar las cadenas productivas, la creacion de
parques industriales regionales, o incentivar la promocién y fabricacion de
productos locales. Para hacer que detone el desarrollo en regiones pobres, es
menester crear polos de desarrollo local teniendo como base las MYPYMES, con
lo que se puede lograr la desconcentracién de la produccion nacional hacia
nuevas regiones de desarrollo (Asuad y otros, 2007). Para ello se requiere inyectar
una fuerte cantidad de recursos a la Secretaria de Economia, que pueda tener
bases sélidas para una planeacion de mediano y largo plazos de la actividad
productiva del pais, en nuevos centros de desarrollo local, en regiones estatales y
municipales. La Secretaria Economia debe tener un vertiginoso crecimiento
presupuestal a partir de los nuevos recursos que se obtendrian de una reforma
fiscal integral. Este enfoque hacia las MYPYMES permitiria también la

redistribucion del ingreso, y dotarle de los elementos necesarios a las familias de

' Diario El Universal, 3 de junio de 2011, con datos de la Secretaria de Economia:
http://www.eluniversal.com.mx/articulos/64360.html
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escaso0s recursos para que amplien sus pequefios negocios, con una planeacion

dirigida hacia la generacién de productos de consumo regional.

3.2 FEDERALISMO DEL GASTO PUBLICO Y SUS FONDOS

El federalismo del gasto publico se refiere a la cantidad del gasto que se otorga en
beneficio de los gobiernos estatales y municipales para que sean aplicados
directamente por ellos, sin intermediacion del gobierno federal, hacia las
necesidades locales apremiantes. Estos recursos se canalizan principalmente
mediante los Ramos 28 y 33 del PEF. Como vimos con anterioridad, el Ramo que
ocupa el segundo lugar del PEF, es Ramo 28 Participaciones a Entidades
Federativas con el 13.6% del gasto publico total; y en tercer sitio, el Ramo 33
Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios con 13.3% del gasto

total.

El Ramo 28, es parte del presupuesto no programable, debido a que se construye
a partir de formulas preestablecidas que estan indexadas a la recaudacion total,
con lo que no puede modificarse afio con afio. Esto le da certidumbre financiera a
los estados y municipios con una linea efectiva de recursos cada afo. El
federalismo del gasto se desprende de la coordinacién fiscal (SNCF), ya que las
autoridades locales renuncian a recaudar determinados impuestos con el
propésito que lo haga la Federacion, cuyo derecho en contraparte es recibir las
participaciones que se establecen en el Ramo 28. Los ingresos sujetos a

participacion que se obtienen por el gobierno federal, se colocan en una bolsa
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denominada la Recaudaciéon Federal Participable (RFP), que se construye por los
principales impuestos del pais'®, como lo son el ISR, IVA, Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios (IEPS), Impuesto Empresarial de Tasa Unica (IETU-antes
Impuesto al Activo), impuestos a la importacion y exportacion, Impuesto Sobre
Automoviles Nuevos (ISAN), Tenencia, Impuesto a los Depdsitos en Efectivo
(IDE), impuesto general de exportacién de petrdleo crudo, impuestos a Venta de
Bienes y Servicios Suntuarios, Recargos y Actualizaciones, y Regularizacion de
Autos Extranjeros, el 82.52% del Derecho Ordinario sobre Hidrocarburos (DOH), el
0.0143 del DOH', el 0.46% del DOH? y el derecho de mineria®* (Guerra, 2002) y

(CEFP, 2009).

La bolsa general de la RFP, que integra los recursos susceptibles de ser
participables, es posteriormente asignada a los estados y municipios mediante las
férmulas establecidas. Estos son los beneficios de la coordinacion fiscal, pues el
gobierno tiene amplias facilidades de recaudacion para integrar esta bolsa
general. El resto de los recursos que no son entregados a las entidades, los ejerce

la Federacion.

'8 Ver Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED):
http://www.inafed.gob.mx/es/inafed/Recaudacion Federal Participable

* Destinado a los municipios litorales o fronterizos donde se realice las salidas del petréleo.

%% pestinado a las entidades donde se extrae el petréleo y gas natural.

2L A todos estos conceptos debe descontarsele el Derecho Adicional sobre Extraccidon de Petrdleo, los
impuestos adicionales del 3% sobre el impuesto general de exportacidon de petréleo crudo, el 2% de las
demas exportaciones, la Tenencia, ISAN, la recaudacion correspondiente a los contribuyentes pequefios que
las entidades incorporen al registro federal de contribuyentes, 8% Tabacos labrados, 20% Cerveza, 20%
Bebidas alcohdlicas, 6% loterias, rifas y sorteos. Estos montos que se descuentan es porque se asighan
directamente a las entidades (ver CEFP, 2009).
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Cuadro 15. Participaciones a Entidades Federativas (Gasto No Programable 2012)

Ramo 28
(millones de pesos de 2012 y porcentajes)
Total 504,867.7 100.0
Fondo General de Participaciones (FGP) 401,959.0 79.6
Fondo de Fiscalizacién (FOFIE) 24,749.6 4.9
Incentivos a la Venta Final de Diesel y Gasolina 20,526.1 4.1
Fondo de Fomento Municipal (FFM) 19,799.7 3.9
Otros Incentivos Econdmicos 9,759.1 1.9
Incentivos Especificos del IEPS (PEIEPS) 8,445.1 1.7
ISAN y Fondo de Compensacion del ISAN 7,057.5 1.4
Fondo de Compensacion (FOCOM) 4,561.3 0.9
Fondo de Extraccidn de Hidrocarburos (FEXHI) 3,936.6 0.8
0.136% de la RFP por Comercio Exterior (COMEXT) 2,692.8 0.5
Incentivos por Tenencia o Uso de Vehiculos 1,070.3 0.2
Derecho Adicional sobre Exportacidn de Petréleo (DAEXP) 310.5 0.1

Fuente: Elaboracion propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacion del Presupuesto de
Egresos de la Federacion 2012, SHCP.

El total de las participaciones incluidas en el Ramo 28 en el afio 2012 fue de
$504,867 mdp, lo que representd 3.35% del PIB. Las Participaciones a Entidades
Federativas, Ramo 28, esta compuesto por 12 fondos que no tienen destino
especifico del gasto en las entidades federativas, es decir, no estan etiquetados,
ademas no son auditables a nivel federal (ver Cuadro 15). De estos fondos, el mas
importante por el manejo de recursos fue el Fondo General de Participaciones
(FGP), que constituy6d casi el 80% de todos los recursos destinados al Ramo 28,

con una cantidad de $401,959 mdp presupuestados en 2012 (ver Cuadro 15).

Cifras preliminares indican que la RFP para el afio 2012 fue aproximadamente de
$2°009,795 mdp (2 billones de pesos), representando alrededor del 13% del PIB y
54% del total del gasto publico presupuestario (Ricardez, 2012). A partir de ello, el
FGP esta constituido con base en la LCF por el 20% de la RFP, mismo que se

distribuye a las entidades federativas con los siguientes criterios:
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e 45.17% en proporcion directa al nimero de habitantes de cada estado.

e 4517% en relacion con el comportamiento de los impuestos federales
asignables, ISAN, Tenencia, IEPS (bebidas alcohdlicas, gasolina, diesel,
gas para uso automotriz, bebidas refrescantes, tabacos labrados).

e 9.66% a la inversa per capita de las participaciones obtenidas en las dos

primeras partes del fondo.

El primer criterio trata de redistribuir el ingreso, para que a cada habitante del pais
le toquen los mismos recursos. El segundo, tiene caracter resarcitorio, pues
intenta resarcir a las entidades de acuerdo a su esfuerzo y dinamismo
recaudatorio. Y el tercero, tiene caracter compensatorio, y es la inversa per cépita
de las participaciones obtenidas de las dos primeras partes del fondo, con ello se
disminuyen las dispersiones producidas por los dos primeros criterios (Guerra,

2002).

El Fondo de Fiscalizacion (FOFIE), creado con las modificaciones de la LCF en
2007 con el propésito de mejorar las politicas publicas de fiscalizacion estatales,
representa el 1.25% de la RFP (ver CEFP, 2009). Se distribuye a las entidades
federativas mediante un monto de reserva de contingencia equivalente al 0.25%
de la RFP y fusionado con la coordinacién de derechos (1.0% de la RFP). Para
2012 tuvo una asignacion presupuestal de $24,749.6 mdp, representando el 4.9%
del Ramo 28. Para el caso de los Incentivos a la Venta Final de Diesel y Gasolina,
también se crearon con las modificaciones de 2007 a la LCF, su conformacion se
constituye con nueve onceavos de la recaudacion del IEPS sobre las ventas
finales de diesel y gasolina. Y su distribucion es en proporcion a la participacion
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gue tenga cada entidad respecto del consumo de estos combustibles. Para el afo
2012 represento el tercer fondo en importancia del Ramo 28, con 4.1% de su total,
y con una cantidad asignada de $20,526 mdp, como se puede ver en el Cuadro
15. El cuarto fondo en importancia fue el Fondo de Fomento Municipal (FFM), que
tiene destino especifico para los municipios. Constituido por el 1.0% de la RFP. El
criterio de distribucién estd en relacion a los totales recaudados por impuesto
predial, derechos de agua potable y el nimero de habitantes por estado. Las
entidades deben entregar integramente este fondo a los municipios de acuerdo a
lo que establezcan las legislaturas locales. Para 2012 tuvo una asignacion
presupuestal de $19,799 mdp, representando el 3.9% del Ramo 28. Estos cuatro
fondos constituyen los de mayor importancia presupuestal, puesto que juntos
representaron el 92.5% de todos los recursos asignados al Ramo 28. Los
siguientes ocho fondos representaron el 7.5% del presupuesto asignado al Ramo
28 en 2012. De ellos, podemos hacer mencion del Fondo de Compensacion
(FOCOM), cuya caracteristica rompe con el objetivo resarcitorio del Ramo 28,
debido a que sus recursos son distribuidos entre las diez entidades mas pobres en
términos per capita (ver CEFP, 2009). Se constituye con dos onceavos de la
recaudacion del IEPS sobre las ventas finales de diesel y gasolina. Representando

en 2012 $4,561 mdp, es decir, el 0.9% del total del Ramo 28 (ver Cuadro 15).
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Cuadro 16. Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios
(Gasto Programable 2012)

Ramo 33
(Millones de pesos 2012 y Porcentajes)
Total ‘ 492,668.2 | 100.0
Educacién Basica y Normal (FAEB) 274,137.9 55.6
Servicios de Salud (FASSA) 61,9514 12.6
Fortalecimiento de los Municipios y el DF (FORTAMUNDF) 50,732.8 103
Infraestructura Social (FAIS) 49,499.3 10.0
Fortalecimiento a las Entidades Federativas (FAFEF) 27,719.6 5.6
Aportaciones Multiples (FAM) 16,117.0 33
Seguridad Publica de los Estados y el DF (FASP) 7,373.7 1.5
Educacién Tecnoldgica y de los Adultos (FAETA) 5,136.7 1.0

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacién del
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2012, SHCP.

Por otro lado, las Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios se
incorporaron al PEF en 1998, con la creacién del Ramo 33, fusionando algunos
importantes fondos que se habian descentralizado desde 1992 en que se empezo6
un proceso de transferencia de recursos y funciones hacia los estados. A partir de
la politica de federalizacion de la educacién basica que transfiri6 en 1992 la
administracion de 163,000 escuelas primarias y secundarias a las entidades
federativas, con excepcion del Distrito Federal. Este antecedente en el tema
educativo dio la pauta para la descentralizacién en otras importantes areas. Dicha
federalizaciéon de responsabilidades y recursos tuvo tres principios esenciales:
aumentar la eficiencia y la focalizacion del gasto, fortalecer la democracia y
mejorar el equilibrio entre los tres niveles de gobierno (Amieva, 2004). El disefio
de cada uno de los fondos se hizo a partir de férmulas auditables y transparentes.
Dichos recursos no pueden ser embargados ni utilizados para financiar créditos o
cualquier tipo de deuda local, al estar etiquetados son auditables a nivel federal

(Ricardez, 2012). En términos del articulo 79 de la Constitucion, en la que
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establece que la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion, de la Camara
de Diputados, también fiscalizar4 directamente los recursos federales que
administren o ejerzan los estados, los municipios, el Distrito Federal y los 6rganos
politico-administrativos de sus demarcaciones territoriales, con excepcion de las

participaciones federales.

El fondo méas importante del Ramo 33 el Fondo de Aportaciones para la Educacion
Bésica y Normal (FAEB), que representa el 55.6% del todo el presupuesto de
dicho Ramo. Como se menciond, surge a partir de 1992 con el Acuerdo Nacional
para la Modernizacion de la Educacion Basica, y su monto se determina en el
PEF, y se distribuye en cada estado mediante formulas que consideran los
criterios de: registro comun de escuelas y plantillas de personal, los recursos del
FAEB y las ampliaciones presupuestarias del periodo inmediato anterior. Para
2012 el monto presupuestado fue de $274,137 mdp. El segundo en importancia es
el Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA), que representa el
12.6% del Ramo 33. En 1996 se celebré6 el Acuerdo Nacional para la
Descentralizaciéon de los Servicios de Salud, con el objetivo de acercar los
servicios de salud a la poblaciéon. Al igual que el anterior, su monto se determina
en el PEF, cuya distribucién a las entidades se hace considerando los siguientes
factores: el inventario de infraestructura médica y las plantillas de personal, los
recursos del FASSA del periodo inmediato anterior, otros recursos que se destinen
expresamente en el PEF con el propésito de promover la equidad en los servicios
de salud. El Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de

las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF), es el
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siguiente en importancia dado que ocupa el 10.3% de los recursos del Ramo 33.
Se crea junto con el Ramo 33 en 1998 con el propésito de fortalecer las finanzas
municipales, como FORTAMUN, y para 2001 se convierte en FORTAMUNDF en
el que se incluyen también las 16 delegaciones del DF. Este fondo es uno de los
cuatro fondos del Ramo 33 que su monto se determina por un porcentaje de la
RFP. Su equivalente es de 2.5623% de la RFP, de los cuales 2.35% es para los
municipios, y 0.2123% para las demarcaciones del DF. Su distribucion es
directamente proporcional a numero de habitantes. En 2012 su monto fue de
$50,732 mdp. El Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), tuvo
una asignacion presupuestal en 2012 de $49,499 mdp. Representa el cuarto fondo
en importancia, con el 10.0% del Ramo 33. También surge en 1998, y su monto se
determina como el 2.5% de la RFP, dividiendo el recurso presupuestal en 0.303%
de la RFP al Fondo para la Infraestructura Social Estatal (FISE) y el 2.197% de la
RFP al Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM). Este fondo se
dedica especificamente para el financiamiento de obras en servicios basicos vy
acciones sociales para la poblacion marginada. Lo distribuye la SEDESOL con
criterios de pobreza extrema. Los cuatro fondos enunciados suman el 88.5% del
presupuesto total del Ramo 33, por lo que los restantes cuatro solo tienen
asignados el 11.5%. El FAFEF, Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
las Entidades Federativas representd el 5.6% del Ramo 33. Anteriormente se
trataba del Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas, PAFEF, incorporado al PEF en el afio 2000, de caracter temporal
hasta el 2004. Posteriormente, en 2003, se le cre6 el Ramo 39, denominado

Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas. A partir de 2007, se
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crea el FAFEF dentro del Ramo 33 y su monto presupuestal equivale al 1.4% de la
RFP dandole certidumbre a las entidades federativas. Los recursos se distribuyen
de acuerdo a formulas de distribucion que consideran el PIB per céapita por
entidad, el numero de habitantes y los montos recibidos en el ejercicio inmediato
anterior. EI Fondo de Aportaciones Multiples (FAM) a partir de 1998 es la principal
fuente de financiamiento de los organismos estatales de construccidén de escuelas,
lo que antes se hacia por medo del Comité Administrador del Programa Federal
de Construccion de Escuelas (CAPFCE) que se cre6 en 1996. Este fondo se
destina a la creacion de infraestructura educativa y social, con un monto
presupuestado equivalente al 0.814 de la RFP. Sus reglas de distribucion se
determinan en el PEF. El penultimo fondo del Ramo 33 es el FASP o Fondo de
Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal,
desde el afio 2000 el Consejo Nacional de Seguridad Publica establece criterios
de distribucion para las entidades federativas. Su monto se determina en el PEF
de acuerdo a lo que determine el Consejo y a propuesta de la Secretaria de
Seguridad Publica. Entre otros criterios, niumero de habitantes, indice delictivo,
indice de ocupacién penitenciaria, avance en la aplicacién del Programa Nacional
de Seguridad Publica, y recursos invertidos por los municipios en acciones de
seguridad publica. En al afio 2012 su presupuesto asignado representd el 1.5%
del Ramo 33, con la cantidad de $7,373 mdp. Finalmente el FAETA, Fondo de
Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos, que surge desde 1999
a partir de los convenios de Coordinacion para la Federalizacion de los Servicios
Educativos Profesional Técnica y de Adultos, transfiriendo las representaciones

estatales del Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica (CONALEP) y
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del Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos (INEA) a los organismos
gue para estos mismos fines fueran creados en los estados. Su monto de recursos
se determina en el PEF, con los criterios: registro de planteles, instalaciones
educativas y de plantillas de personal, los recursos del FAETA del periodo
inmediato anterior, y estrategias que se consideren especificas para el abatimiento
del rezago en materia de alfabetizacion, educacion basica y formacion en el

trabajo.

Hasta aqui hemos podido identificar el presupuesto total asignado a los Ramos 28
y 33, enunciando la importancia de cada uno de sus programas; la suma de
ambos Ramos constituyen alrededor del 83.4% del Gasto Federalizado (GF)?. El
resto del gasto publico federalizado esta compuesto esencialmente por el Ramo
25 (Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion Basica, Normal
Tecnolégica y de Adultos), representando el 2.71% del GF; la parte
correspondiente a Transferencias a los Estados asignados en el Ramo 23
(Provisiones Salariales y Econdmicas), que ascienden al 2.35% del GF; los
Subsidios a la Seguridad Publica incluidos en el Ramo 4 (Gobernacién), que
equivalen al 0.83% del GF; y otros recursos que llegan a las entidades como

resultado de la suscripcién de Convenios de Descentralizacion y Reasignacion®,

2 Como se menciond con anterioridad, el Gasto Federalizado (GF) es el total de los recursos federales que son
transferidos a las entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales del Distrito Federal, para ser ejercidos
por ellos directamente, sin intermediacién del gobierno federal (CEFP, 2013).

** Los Convenios de Descentralizacién son acuerdos que las dependencias del Gobierno Federal firman con
las entidades federativas para transferir recursos presupuestales que son susceptibles de ser federalizados,
con el propédsito de concertar la descentralizacion de acciones federales, mediante la colaboracién vy
coordinacién de ambas instancias de gobierno. Por su parte, los Convenios de Reasignacion son acuerdos
que las dependencias del Gobierno Federal firman con las entidades federativas con el propdsito reasignar
recursos de las dependencias y entidades publicas hacia a las entidades federativas, para el cumplimiento de
diversos objetivos de los programas federales (CEFP, 2013).

118



gue sumados todos dan un porcentaje alto de 10.76% del GF, como se puede

observar en el Cuadro 17 (ver CEFP, 2012).

Cuadro 17. Gasto Federalizado para el Ejercicio Fiscal 2012

(Millones de pesos 2012 y Porcentajes)

Total 1,196,788.20 | 100.00
Participaciones Federales (Ramo 28) 504,867.70 42.19
Aportaciones Federales (Ramo 33) 492,668.20 41.17
Convenios de Descentralizacion y Reasignacion 128,814.00 10.76
Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Basica, Normal, Tecnolégica y

de Adultos (Ramo 25) 32,405.60 2.71
Gasto Federalizado en las Provisiones Salariales y Econémicas (Ramo 23 Parcial) 28,094.80 2.35
Fondo de Reconstruccién para Entidades Federativas 0.00 0.00
Programas Regionales 1,279.00 0.11
Fondo Regional (10 Estados con menor IDH) 6,443.10 0.54
Fondo Frontera Sur 200.00 0.02
Fondo de Modernizacidn de los Municipios 300.00 0.03
Espacios Deportivos para los Municipios 355.30 0.03
Fondos Metropolitanos 8,331.90 0.70
Programa de Fiscalizacion del Gasto Federalizado (PROFIS) 341.60 0.03
Provision para la Armonizacion Contable 51.80 0.00
Fondo para Accesibilidad de Transporte Publico a Personas con Discapacidad 458.40 0.04
Fondo de Pavimentacion, espacios deportivos, alumbrado publico y rehabilitacién de infraestructura educativa 2,980.20 0.25
Bono de Potenciacién 4,000.00 0.33
Adquisicion de Inmuebles del Distrito Federal 329.00 0.03
Programa Especial de Proyectos Productivos del Estado de Sonora 200.00 0.02
Programas de Desarrollo Regional 2,824.70 0.24
Subsidios a la Seguridad Publica (Ramo 4) 9,937.90 0.83
Subsidios a la Seguridad Publica de los Municipios (SUBSEMUN) 4,453.90 0.37
Mando Policial 2,484.00 0.21
Apoyos a entidades federativas en materia de seguridad publica 3,000.00 0.25

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, con informacién del Presupuesto de Egresos
de la Federacion 2012, SHCP. Con base en CEFP (2012) y SHCP (2012).

Finalmente, es importante mencionar que el proceso de descentralizacion de los
recursos ha ido avanzando a través de los afios, debido a que los gobiernos
estatales y municipales solicitan cada vez mas presupuesto para afrontar sus
necesidades de caracter local. Destacando por lo tanto que, el total del Gasto
Federalizado representa actualmente aproximadamente el 59.5% de la RFP, eso
significa el 32% del PEF (Gasto Publico Presupuestario Total) y el 7.7% del

Producto Interno Bruto.
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3.3 ANTECEDENTES DEL CONTROL Y LA EVALUACION DEL GASTO
PUBLICO EN MEXICO

Antes de la alternancia de gobierno en el Ejecutivo Federal en el afio 2000,
existieron varios mecanismos de control y evaluacién que se disefiaron en forma,
pero que al no existir contrapesos fuertes por parte del Poder Legislativo o de
organismos autonomos no se pudieron aprovechar para una efectiva fiscalizacion
del gasto y una medicién de la eficiencia de las politicas publicas. Ayala (2001, p.
725) decia que, “en Meéxico, dadas las caracteristicas de su sistema politico
(presidencialista, autoritario, con predominio de un solo partido y sin alternancia en
el poder) el control del gobierno era un tema que la mayor parte de las veces se
discutia unicamente de modo formal y juridico...pero no instrumentos de poder
reales en manos del Legislativo, de los ciudadanos y de los partidos politicos”.
Tradicionalmente, las caracteristicas del control y evaluacion gubernamentales
tenian tres objetivos: medir el desempefio de la administracion publica
enfocandose a fallas administrativas de los funcionarios, de posibles delitos
cometidos y desvio de recursos; comparacion de indicadores con otros paises del
mundo; y actividades administrativas para prevenir delitos. Los mecanismos de
control se dividian en controles internos y externos. Ambos dependian de la
obtencion de informacion, seleccion de datos, procesamiento y analisis, que
lograban las entidades encargadas. Estos tenian costos que eran evidentemente
crecientes debido al incremento de la complejidad de la presupuestacion, y a las

laboriosas acciones de monitoreo, supervision, auditorias y revisiones.
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Las entidades encargadas del control y evaluacion, a nivel interno, eran la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) vy la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), y externo por la Contaduria
Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados. Con fundamento en el articulo 26
Constitucional, que facilita al Poder Ejecutivo para establecer procedimientos y
criterios para llevar a cabo el control y la evaluacion, del plan y programas de
desarrollo; y con base en el articulo 90 de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal (LOAPF) en la que se faculta al Ejecutivo Federal de disponer de
una Secretaria de Estado que realice las acciones de control del sector publico, es
como en 1983 se crea la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
(SECOGEF), en que se fusionaron la dispersién que existia hasta ese entonces
sobre el control y la evaluacion de la Administracion Publica Federal (APF). Esta
secretaria existio como tal hasta 1994, afio se reforma la LOAPF, en que se
establecié en su articulo 34 las facultades de la SECODAM, entre otras, organizar
y coordinar el sistema de control y evaluacion gubernamental, inspeccionar el
ejercicio publico federal, establecer la congruencia de éste dultimo con el
presupuesto de egresos. Ademas, de poder designar y remover a los titulares de

los 6rganos internos de control de las dependencias y entidades de la APF.

Estas labores se combinaban con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), que también estaba facultada para realizar acciones de supervision con
fundamento en la LOAPF, como las de evaluar y autorizar los programas de
inversion publica de las dependencias y entidades de la APF, formular la Cuenta

de la Hacienda Publica Federal y vigilar el cumplimiento de las obligaciones
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derivadas de las disposiciones en materia de planeacion nacional, programacion,
presupuestacion, contabilidad y evaluacion. El control interno también estaba
normado por la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, la cual
en su articulo 138 establecia que los 6rganos internos de control de la APF debian
analizar y evaluar los sistemas y procedimientos de control, comprobar el
cumplimiento de normas y examinar la asignacion y utilizacion de los recursos
financieros, humanos y materiales. A su vez, el control interno se extendia a las
entidades paraestatales, con lo que desde entonces la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales determind en su articulo 4 los lineamientos para los
organos internos de control. De la misma manera se establecié que formasen
parte integral de las entidades paraestatales, con el propdsito de realizar acciones
que mejorasen la gestion, recibieran las quejas conducentes y emitieran
dictdimenes sobre la responsabilidad de servidores publicos en el ejercicio de sus
funciones. Los manuales administrativos internos también fueron un mecanismo
fuerte que se uso para el control interno, los cuales eran emitidos por las areas de
oficialia mayor, con los reglamentos internos de cada dependencia, con el

propasito de que las acciones fuesen normadas y reguladas debidamente.

Por otro lado, el control externo se remonta desde la Constitucion de 1824, como
un instrumento para hacerle contrapeso al Poder Ejecutivo desde la Camara de
Diputados. El cual significo desde ese afio un fuerte enfrentamiento entre
federalistas y centralistas. Este instrumento oscilé entre la Contaduria Mayor de
Hacienda (CMH) y el Tribunal de Cuentas que los centralistas quisieron instalar

(ver ASF, 2006). Fue en la Constitucién de 1857 con el triunfo federalista y liberal
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en que se instauré una larga tradicion de la CMH?**, que se ha mermado en sus
funciones en diferentes periodos posteriores a esta fecha, en los que la ausencia
de una Camara representativa y plural ha obstaculizado su trabajo y objetivos
altimos. La CMH cimenté sus bases antes del periodo de alternancia de gobierno
ocurrida con el Presidente Vicente Fox, concibiéndose formalmente como un
organo técnico de la Camara de Diputados, cuya funcion principal ha sido la
revisibon de la Cuenta Publica. Sin embargo, estas bases no se cumplieron
cabalmente en el periodo del partido Unico, ya que la falta de democratizaciéon de
la CMH evitdé que se efectuara una revision integral de la Cuenta Publica al paso
de las administraciones sexenales. Organicamente la CMH dependi6 desde
entonces de la Comisién de Vigilancia del Poder Legislativo, y su base juridica
quedo en los articulos 73, 74 y 93 de la Constitucion (Ayala, 2001). En los que se
establecen las facultades de la Camara de Diputados para crear y vigilar el
funcionamiento de la CMH, y de las facultades de ésta para revisar el ejercicio del
presupuesto, ademas de la obligacién de los secretarios de despacho en rendir
cuenta mediante un informe anual sobre el estado que guardan sus respectivos

ramos.

Es asi como con en éstos importantes 6rganos se ejercid por muchos afos el
control y evaluacion del gasto publico, tanto interno como externo. Por mucho
tiempo, los encargados del control y la evaluacion fueron cuerpos burocraticos
cerrados a la ciudadania, siendo una verdadera Caja de Pandora que no permitié

ejercer el presupuesto de forma transparente, eficiente y eficaz.

** Desde 1867, afio en que se restaurd la Republica, hasta el afio 2000 la Contaduria Mayor de Hacienda no
cambid su denominacion (ver ASF, 2006).
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CAPITULO 4.

PROSPECTIVA SOBRE LA EVALUACION Y EL
NUEVO FINANCIAMIENTO DE LAS POLITICAS
PUBLICAS EN MEXICO

4.1 LA CONSOLIDACION DEL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO
EN MEXICO

Hemos analizado la situacion financiera del Estado mexicano, reportando serias
debilidades en su capacidad presupuestaria para poder llevar a cabo politicas
publicas que impacten en la sociedad. También revisamos la estructura del gasto
publico y los principales programas o politicas publicas que existen actualmente.
Para cerrar el circulo de las politicas publicas del Estado mexicano, ahora es
preciso hacer un balance de la administracion publica para entender el como se
estdn usando esos recursos publicos en el ejercicio de gobierno, de alli la
necesidad de verificar la evolucién de los sistemas de control y evaluacion del

quehacer gubernamental en los ultimos afios.

Con el fenbmeno de la globalizacion y la vinculacién con otras naciones a partir de
1994, México ha tenido de cerca los ojos de organismos multilaterales que han
solicitado la modernizacion de la administracion publica del pais en todos sus
frentes. Ademas, conforme avanzo el proceso de democratizacion, mayor
competencia partidaria, y la creacion de instituciones con mayores contrapesos, se
fueron instrumentando nuevas politicas en pro del mejoramiento del aparato

gubernamental. En ese contexto se dieron los primeros pasos para transformar los
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mecanismos de control y evaluacion tradicionales, que estuvieron vigentes por
muchos afios hasta la década de los noventa. El primer intento de cambio profuso
se realiz6 durante el periodo de 1995-2000, en el gobierno de Ernesto Zedillo, con
las acciones de mejoramiento que se enmarcaron en el Programa de
Modernizacion de la Administracion Publica (PROMAP), que buscaba renovar los
servicios publicos con un enfoque de gerencia privada que contenia la planeacién
estratégica, enfoque de calidad y reingenieria de procesos, todos ellos aplicados a
la administracion publica (AP). Lo que signific6 un cambio de paradigma en las
labores burocréaticas en México, ya que la orientacion era hacia la satisfacciéon del
cliente y la construccién de estandares de servicio, como en la iniciativa privada

(Sanchez, 2009).

Al menos formalmente, el gobierno de Zedillo fue el que propuso los cambios mas
ambiciosos en la historia reciente de la administracion gubernamental del pais.
Para ese entonces nuestro pais ya se encontraba sumergido en la globalizacion y
la influencia de las naciones desarrolladas estaban latentes, por lo que habria que
entrar a la era de la modernidad en todos los circuitos de la burocracia; los
proyectos que se presentaron basicamente fueron: como se menciond, el
PROMAP, la Nueva Estructura Programéatica (NEP) y el Sistema de Evaluacion del
Desempefio (SED). El hecho que se creara el PROMAP fue para elevarlo a un
nivel de importancia dentro de los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000; en los primeros dias de ese nuevo gobierno el 28 de diciembre de
1994, se publica en el DOF la reforma a la Ley Organica de la Administracion

Publica Federal, donde desaparecia la SECOGEF y se creaba la SECODAM. En
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esta secretaria se abre la Unidad de Desarrollo Administrativo (1996) que estaria a
cargo de la orientacion del programa, el cual reconocia que los esfuerzos
realizados en el pais para con la modernizacion administrativa habian resultado
infructuosos, y que hasta ese entonces existia un fuerte rezago en cuanto a la
incorporacion de practicas de evaluacion para medir el desempefio
gubernamental, por lo que habia una pérdida alta de credibilidad en la funcion
publica y en sus funcionarios (Villalobos, 2010). El PROMAP se traz6 como
objetivos: Lograr un gobierno competitivo (eficiente y eficaz), y combatir la
corrupcion a partir del enfoque preventivo. Su caracteristica principal fue
diferenciarse de los sistemas de control y evaluacion tradicionales que habia hasta
ese momento. Con el PROMAP se buscaba dejar en el gobierno central la
responsabilidad del disefio de politicas publicas y dotar de mayor capacidad de
decision a las areas operativas de forma descentralizada. El sistema tradicional de
control y evaluacion, como vimos en el capitulo anterior, era un enfoque basado
en la desconfianza, centralizacion de las operaciones y en la verificacion del uso
de los recursos, el cual requeria de muchos esfuerzos y tramos de control. El
nuevo esquema buscaba un sistema de evaluacion y control moderno, asentado
en la responsabilidad de cada funcionario, un esfuerzo de autocontrol,
descentralizando la verificacién de los resultados, con el propésito de hacerla mas
eficiente y menos costosa. Produciendo tres tipos de indicadores para cada
dependencia: los estratégicos, que daban seguimiento a los objetivos
institucionales (planes y programas); los indicadores de proyectos, que revisaban
la gestion de cada uno; y los de servicios, que se traducian en el contacto con la

sociedad para sondear su opinion, visualizando a los ciudadanos como clientes.
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En la SECODAM se instrumenté una estrategia que cambiaria la vision en la
evaluacion y control presupuestal que habia hasta ese momento, integrando el
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), con un enfoque hacia resultados.
Se hicieron los primeros esfuerzos para generar un sistema de indicadores para
orientar el gasto, segun fuesen los resultados de cada programa. Las fases
planteadas inicialmente fueron: medicion y evaluacion; descentralizacion,
desconcentracion vy flexibilidad operativa; y servicio profesional de carrera (Mejia,
2005). En el SED se cre6 un sistema de monitoreo de programas y proyectos,
cuya caracteristica era una orientacion a resultados. Paralelamente la SHCP,
instrumentd la Nueva Estructura Programatica (NEP), cuyo propdsito principal era
generar una renovacion integral del proceso de planeacion, programacion y
presupuestacion, buscando que las areas se enfocaran a desarrollar sus funciones
con un enfoque de productividad de los recursos publicos. Se buscaba con esto
corregir las decisiones de gobierno a la hora de asignar los recursos, que en su
mayoria ocurrian de forma discrecional y ambigua, el criterio de asignacion seria
entonces el de la productividad de los resultados. Durante este periodo de
gobierno se hizo un enorme esfuerzo por vincular el SED y la NEP, como
elementos clave de la Reforma al Sistema Presupuestario del Gobierno Federal.
Sin embargo, todos procesos aqui incluidos no fueron institucionalizados
debidamente en la Administracion Publica Federal, por lo que sus resultados
fueron francamente limitados. Su mérito se debe a que fue la primera formulacion
de un presupuesto basado en resultados, pero la desvinculacion de ambas
secretarias arrojo la falta de coordinacion interinstitucional. Sea el caso de que los

indicadores que se formularon por ambas secretarias para efectuar las mediciones

127



se anularon unos con otros, sobresaliendo los indicadores estratégicos de la
SHCP, pero que al haber sido elaborados de manera tardia, ya no fueron

aplicados de forma general a todas las dependencias (Villalobos, 2010)%°.

Para el caso de la Contaduria Mayor de Hacienda (CMH), debe contemplarse que
como resultado de una mayor participacion de los partidos politicos en la Camara
de Diputados, y la pérdida de la mayoria absoluta del partido en el poder en 1997,
se realizaron varias modificaciones en su Ley Organica y en la manera de
fiscalizar los recursos publicos federales, de lo cual derivé en la transformacién de
la CMH con la creacion en su lugar de la Auditoria Superior de la Federacién
(ASF) en el afio 2000. Las reformas constitucionales de los articulos 73, 74, 78 y
79 de julio de 1999 y la Ley de Fiscalizaciobn Superior de la Federacion, de
diciembre de 2000, sentaron las bases de la fiscalizacion superior que nos rige

actualmente (ver ASF, 2006).

Estas eran las caracteristicas que presentaba el proceso gubernamental previo a
la alternancia politica ocurrida en el afio 2000, cuya semilla del SED se habia
dejado y que seria importante darle continuidad para fortalecer la administracion
publica. El gran reto para el nuevo gobierno era recuperar la credibilidad en las
instituciones, por lo que se requeria un cambio de perspectiva en la administracion
publica que incluyera la apertura hacia los ciudadanos mediante la transparencia y

la auscultacién de todo el cuerpo de gobierno y del manejo de los recursos por

> Debemos resaltar el caso del programa PROGRESA que se aplicé en este sexenio, debido a que por
primera vez se implementaron mecanismos de evaluacidn en los programas sociales, a partir de 1997 se
emplearon evaluadores externos, prestigiosas instituciones nacionales e internacionales, con el objetivo de
emplear metodologias rigurosas, usando tanto enfoques cualitativos y cuantitativos para medir el impacto
de estos programas en los segmentos de poblacién marginada del pais (Villalobos, 2010).
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parte de ellos. Se necesitaban abrir las instituciones para que la poblacion y los
sectores especializados realizaran un diagnostico sobre la salud del Estado en su
conjunto, sin las limitaciones ni la opacidad del régimen anterior. Habria que poner
énfasis en mejorar la calidad de la gestion publica y efectuar un cambio profundo

para la profesionalizacion de los servidores publicos.

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 plante6 la necesidad de un gobierno
global que tuviera competitividad internacional, cuyos ejes serian la innovacion y
calidad gubernamental, el buen gobierno, y la gestion estratégica. La propuesta de
buen gobierno fue retomada del Banco Mundial y se puso en marcha en México
mediante el esquema de un gobierno gerencialista. Al iniciar el sexenio, en
diciembre de 2000, se cre6 la Comisién Intersecretarial para la Transparencia y
Combate a la Corrupcion, de la cual surgié el Programa Nacional de Combate a la
Corrupcién y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo
(PCCFTDA), que tuvo una aplicacion acelerada los primeros tres afios de 2001 a
2003, pero luego queddé en un segundo plano. Se cre6 la Oficina de Innovacion
Gubernamental de la Presidencia de la Republica, la cual elabor6 el Modelo
Estratégico de Innovacion Gubernamental (MEIG), dejando a un lado la reforma y
la modernizacion administrativa, el punto clave era la innovacion gubernamental.
Se aprobé la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental el 11 de junio de 2002, que derivd en la creacién del Instituto
Federal de Acceso a la Informacion Pdublica (IFAl) en 2003. Se hicieron
modificaciones a la Ley de Planeacion en 2003, y finalmente la promulgacion de la

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria el 30 de marzo de
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2006, que iban encaminadas en el mismo sentido (ver Diagrama 3). A mitad de
sexenio se desaparece la SECODAM y se crea la Secretaria de la Funcién Publica
en abril de 2003, en la cual de nueva cuenta se instituye un area encargada de la
innovacion y calidad gubernamental, llamada Unidad de Control y Evaluacion de la
Gestion Publica (UCEGP). Con ésta area se crea el SIMEP que fue el Sistema de
Metas Presidenciales, con el propdésito de darle seguimiento y evaluacion entre
todas las dependencias federales, ya que dichas metas debian estar alineadas al
Plan Nacional de Desarrollo. Dentro de los defectos de este esquema fue la nula
vinculacién de las metas presidenciales con los aspectos presupuestales y de
acuerdo a sus resultados. Ademas, por tratarse de las metas presidenciales los
reportes sobre avances no eran del todo confiables, ya que como fue un sistema
ligado a la jerarquia presidencial, se enfocaban a temas que resultaran de interés
mediatico. Por lo que no se formd ninguna cultura de la evaluacion ni se

institucionalizo.

Bajo la responsabilidad de la Oficina de Innovacion Gubernamental se cred
también el modelo INTRAGOB, orientado a la administracion de la calidad total,
inspirado en la serie de calidad 1SO 9000 y de las experiencias internacionales,
con una serie de premios a las practicas innovadoras, que se establecieron en
2002, bajo el nombre de Premio a la innovacion y a la calidad. Por lo que muchas
entidades que lograron premios y certificaciones se enfocaron exclusivamente a
lograr una certificacion en la innovacién, mas no necesariamente se cumplié la
meta de mejorar la gestién. Cabe decir que el modelo INTRAGOB vy el SIMEP

funcionaron completamente separados y desarticulados, con lo que los resultados
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no fueron los esperados para la APF (Villalobos, 2010). En la Secretaria de la
Funcion Publica se cre6 también el Modelo Integral de Desempefio de Organos de
Vigilancia y Control (MIDO), que representd el cambio mas importante en materia
de control interno. MIDO se cre6 como el mecanismo de direccion y evaluacion del
desempefio integral de los Organos de Vigilancia y Control, por medio del cual se
efectuaria la relacion de la SFP y los 6rganos internos de control (OIC) en el resto
de las dependencias de la APF, para alcanzar sus objetivos y metas con
honestidad, transparencia y efectividad. Desde marzo de 2004 la SFP implement6
el MIDO que tiene por objetivo reducir los riesgos de corrupcién y de opacidad en
la APF, mediante cinco indices: indice de reduccion de riesgos de corrupcion;
indice de reduccion de riesgos de opacidad; indice de desempefio institucional;
indice de percepcién del desempefio; e indice de desempefio operativo (SFP,

2005).

Como ultimo punto importante a destacar del sexenio de Vicente Fox en materia
de control y evaluacién, fue la creacion en 2005 del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL), dentro del Sistema Nacional de
Desarrollo Social, como organismo publico descentralizado, con la mision de medir
los resultados de los programas que efectdan las diferentes dependencias del
gobierno en materia social. Con este organismo se acentla la verificacion de los
resultados en materia de pobreza, aunque no se considera el tema de
mejoramiento de gestién, ni hay una estrategia continua de monitoreo. Sin
embargo, esta institucion representa un gran avance en materia de politica social y

gue dejo como legado dicha administracion.
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A pesar de los esfuerzos en el sexenio de Vicente Fox encaminados hacia la
innovacion gubernamental y las metas presidenciales, se trataron de mecanismos
aislados y con logicas distintas. No existi6 una coordinacion entre las
dependencias para llevar un sistema unico, con indicadores comunes para la
estandarizacion de la evaluacion y la mejora de gestion gubernamental. Los casos
rescatables como el MIDO y el CONEVAL, tampoco estuvieron articulados en una
normatividad de largo alcance que cubriera la evaluacion de resultados ligados al
tema de la presupuestacion del gasto publico. Nuevamente por un lado quedaron
las tareas de presupuestacién-programacion, y por la otra, la de evaluacién-

control-mejora de gestion.

Diagrama 3. Evolucion del Marco Institucional para la Rendicién de Cuentas:
Periodo de la alternancia politica.
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Para el sexenio de Felipe Calderon, las principales directrices para el

mejoramiento de la gestién publica fueron a través de dos instancias: primero, el
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Programa de Mejoramiento de la Gestion, 2008-2012, (PMG), y el Programa
Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion:
2008-2012 (PNRCTCC), a cargo de la Secretaria de la Funcion Publica, y
segundo: el Presupuesto Basado en Resultados (PbR) y el Sistema de Evaluacion
del Desempefio (SED), bajo la responsabilidad de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (ver Sanchez, 2009). EI PMG se estableci6 como uno de los
lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, con el propdésito de
coadyuvar a que las dependencias de la APF realizaran las mejoras hacia el logro
de resultados. Estas mejoras se refieren a los bienes y servicios publicos, a la
productividad de las instituciones, reduccién de costos, optimizacién de recursos,
incremento de la eficiencia, y evaluacién del desempefio de las instituciones
publicas. EIl PNRCTCC quedé establecido como un programa de caracter especial
y de observancia obligatoria para la APF, para generar una cultura social de
rendicion de cuentas, combate a la corrupcion y apego a la legalidad, a partir de la
transformacién de procesos del propio gobierno federal y de la redefinicién de las

relaciones entre el Estado y la sociedad (ver SFP, 2008).

El PbR y el SED, en ese orden, tienen la misiébn de estructurar un modelo
organizacional que pone énfasis en los resultados, en vez de los procedimientos,
cuando si es importante todo el proceso previo, la evaluacion de un programa o
una politica publica especifica se hace enfocandose a sus resultados, qué se logra
y cual es su impacto en el bienestar de la poblacion. El PbR se conforma de cuatro
etapas para su elaboracién: 1) programas y proyectos alineados al PND, 2)

definicion de objetivos estratégicos, indicadores y metas, 3) seguimiento constante
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de los recursos enfocados en los resultados, y 4) asignar recursos en funcién de la
relevancia estratégica y los resultados de evaluaciones. Por su parte, el SED tiene
dos componentes: 1) la evaluacién objetiva, participativa y transparente de los
programas para orientar las asignaciones del presupuesto; y 2) una evaluacion
permanente de los resultados de las instituciones, para elevar los beneficios hacia
la poblacion (ver Sdnchez, 2009). La aplicacion de la metodologia de evaluacion
de programas a través del PbR tiene como objetivo que el gasto publico se aplique
prioritariamente en programas que generan mas beneficios a la poblaciéon y que se
reasignen los que no funcionen correctamente. “Un presupuesto con enfoque en el
logro de resultados consiste en que los 6rganos publicos establezcan de manera
puntual los objetivos que se alcanzardn con los recursos que se asignen a sus
respectivos programas y que el grado de consecucion de dichos objetivos pueda
ser efectivamente confirmado mediante el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED)"?. El SED se compone de indicadores estratégicos de gestién que permitira
la valoracion de las politicas publicas, dandole seguimiento al cumplimiento de
metas. En la administracion de Felipe Calderén surgié un renovado interés por
recuperar el SED que se habia creado con Ernesto Zedillo, impulsando el
Presupuesto Basado en Resultados, con lo que se realizaron varias
modificaciones de caracter estructural para institucionalizar todo el sistema al
interior de la APF; ya que la administracion de Vicente Fox implementd sus
iniciativas de innovacion gubernamental y metas presidenciales usando la misma

plataforma del SED, pero sin hacerle contribuciones adicionales. Este

%8 SHep. ”Conceptualizacién GpR-PbR-SED”: http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/sitio_pbr/Paginas/conceptualizacion.aspx
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resurgimiento del SED se debié a las favorables condiciones del marco legal que
se habian logrado con la creacion de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) publicada en el DOF el 30 de marzo de
2006, ya en la parte final del sexenio de Fox, que abrogo la Ley de Presupuesto,

Contabilidad y Gasto Publico.

Con la LFPRH y su reglamento, se regula todo lo referente en materia de
programacion, presupuestacion, aprobacion, ejercicio, control y evaluacién de los
ingresos y egresos publicos federales. En esta Ley se establecié el capitulo I
especialmente para el tema de la evaluacion, donde su articulo 110 determina que
la SHCP realizar4 trimestralmente la evaluacibn econdémica de los ingresos y
egresos en funcién de los calendarios de presupuesto de las dependencias y
entidades; la evaluacién del desempefio se realizara a través de la verificacion del
grado de cumplimiento de objetivos y metas, con base en indicadores estratégicos
y de gestidn que permitan conocer los resultados de la aplicacion de los recursos
publicos federales; y las dependencias efectuaran las evaluaciones por si mismas
0 a través de personas fisicas y morales especializadas y con experiencia probada
en la materia que corresponda evaluar, que cumplan con los requisitos de
independencia, imparcialidad y transparencia. En su articulo 111, la LFPRH
institucionaliza el funcionamiento del SED, estableciendo que la SHCP vy la
Funcion Publica, en el ambito de sus respectivas competencias, verificara
periodicamente, al menos cada bimestre, los resultados de recaudacion y de
ejecucion de los programas y presupuestos de las dependencias y entidades, con

base en el sistema de evaluacion del desempefio. Dicho SED sera obligatorio para
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los ejecutores del gasto e incorporara indicadores para evaluar los resultados
presentados en los informes bimestrales, desglosados por mes, enfatizando en la
calidad de los bienes y servicios publicos, la satisfaccion del ciudadano. Ademas,
al referirse a todos los ejecutores del gasto, generaliza su mandato a todas las
entidades pertenecientes al sector publico presupuestario (contempladas en el
PEF), cuyo ordenamiento es que la SHCP y la Funcién Publica emitira las
disposiciones para la aplicacion y evaluacion de los referidos indicadores en las
dependencias y entidades; los Poderes Legislativo y Judicial y los entes
autonomos emitiran sus respectivas disposiciones por conducto de sus unidades
de administracion. La LFPRH deja establecido claramente que los indicadores de
gestién y los resultados de su evaluacion deberan incluirse en el PEF y en el
informe de la Cuenta Publica anual. También es importante considerar, que de
acuerdo a las tendencias internacionales sobre politicas transversales, como se
menciond en el capitulo 1, la LFPRH incluye de manera especial que el SED
debera incorporar indicadores especificos que permitan evaluar la incidencia de
los programas presupuestarios en la igualdad entre mujeres y hombres, la
erradicacion de la violencia de género y de cualquier forma de discriminacion de

género.

Toda la estructura del SED se proyectd para quedar instalado en un plazo de dos
afos. En los articulos transitorios de la LFPRH se estipulé que el Ejecutivo
Federal, por conducto de la SHCP y la Funcion Publica, en el ambito de sus

respectivas competencias debieron concluir la implantacion del sistema de
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evaluacion del desempefio a que se refiere el articulo 111 de la Ley, a mas tardar

en el ejercicio fiscal 2008.

Durante el sexenio de Calderdon se presentaron importantes reformas en materia
de gasto publico, fiscalizacion de los recursos, transparencia y contabilidad
gubernamental. En 2007 se reforma el articulo 6 de nuestra Constitucion, con la
finalidad de subir a rango constitucional el derecho a la informacion. En ese mismo
aflo se propuso una estructura institucional para fomentar el gasto publico
orientado a resultados, y hacerlo mas eficiente y transparente en los tres érdenes
de gobierno (ver CEFP, 2008). Se hicieron modificaciones constitucionales en
2008, a los articulos: 73, sobre la facultad de la Camara de Diputados para expedir
leyes sobre contabilidad gubernamental y sobre gestién, control y evaluacion de
los Poderes de la Union y los entes publicos federales, obligandolos a presentar
informacion homogénea; 74, la autorizacibn para aprobar obligaciones
plurianuales para proyectos de inversion en infraestructura y se modifica el
calendario de presentacién de la Cuenta Publica; 79, sobre que la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion tendra facultades para fiscalizar
directamente los recursos federales que administren o ejerzan los estados, los
municipios, el Distrito Federal y los oOrganos politico-administrativos de sus
demarcaciones territoriales, con excepcion de las participaciones federales; a los
articulos 116 y 122, para que las Legislaturas de los Estados y del DF, cuenten
con entidades de fiscalizacibn que apliguen los mismos procedimientos y
principios de la ASF, para la evaluacién del desempefio y el uso de los recursos; y

134, de la misma manera, hace énfasis sobre el gasto federalizado, cuyos
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recursos se administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados, y que los
resultados de su ejercicio tendrdn que ser evaluados por las instancias técnicas
que establezcan, respectivamente, la Federacion, los estados y el Distrito Federal,
sin menoscabo a las facultades de fiscalizacion del gasto federalizado (ver

Diagrama 3).

De esta manera, se sube a rango constitucional las condiciones legales para la
aplicacion del SED, al que se refiere el Capitulo Il de la LFPRH, logrando
institucionalizar una nueva etapa sobre la rendicién de cuentas en México. Con lo
que finalmente se expiden dos nuevas leyes, la Ley General de Contabilidad
Gubernamental el 31 de diciembre de 2008, y la Ley de Fiscalizacion y Rendicion
de Cuentas de la Federacion el 29 de mayo de 2009; y se realiza la presentacion
del Portal de Transparencia Presupuestaria el 1 de julio de 2011 donde podra
darse seguimiento a la evolucién del SED tanto a nivel del gasto federal, como en
los estados y municipios sobre los recursos federalizados (ver Diagrama 3). El
SED se complementa del PbR, para darle formalidad, dicho PbR quedo
establecido en la nueva Ley General de Contabilidad Gubernamental (LGCG), en
sus articulos 61 parrafo 2, y 80 parrafo 3. Sefialando respectivamente que: la
Federacion, las entidades federativas, los municipios, y en su caso, las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, incluiran en sus respectivas leyes
de ingresos y presupuestos de egresos, el listado de programas asi como sus
indicadores estratégicos y de gestion aprobados, y deberan incorporar los

resultados que deriven de los procesos de implantacibn y operacion del
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presupuesto basado en resultados y del sistema de evaluacién del desempenio; y
que a mas tardar el dltimo dia habil de marzo de cada afio, se actualizaran los
indicadores de los fondos de aportaciones federales y de los programas y
convenios a traves de los cuales se transfieran recursos federales, con base en
los cuales se evaluardn los resultados que se obtengan con dichos recursos,
ademas, en ese mismo plazo, la SHCP entregard a la Cadmara de Diputados, un
informe del avance alcanzado por las entidades federativas, los municipios y las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, en la implantacion y operacion del
Presupuesto Basado en Resultados y del Sistema de Evaluacion del Desempefio,
en lo que corresponde a los recursos federales transferidos. Es asi como se
consolidan el PbR y el SED, los cuales logran ser de aplicacion general a todos
los ramos de los del gasto publico presupuestario (excepto las participaciones a
los estados y municipios), y con lo cual se establece una nueva etapa para la

evaluacion de las politicas publicas en México.

Los instrumentos de evaluacién a los que se refieren la LFPRH y la LGCG se
conocen como indicadores estratégicos y de gestion, que consisten en la
elaboracion de la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), y constituyen la
parte medular del nuevo método de elaboracion del presupuesto (ver Diagrama 4),
debido a que los objetivos que se establecen en cada entidad publica, deben estar
alineados con las prioridades generales y las metas sectoriales del Plan Nacional
de Desarrollo. Como se ha mencionado en el capitulo 1, la MIR tiene su base en
la Metodologia del Marco Légico (MML), recomendada por organismos

internacionales para planificar o gestionar iniciativas de inversion en el sector
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publico (ILPES, 2004)?’. Esta Matriz permite presentar de forma sistematica y
l6gica los objetivos de un programa y sus relaciones de causalidad; identificar
externalidades que pueden influir en el logro de los objetivos; evaluar el avance
del proyecto o programa en todas sus etapas; la alineacion de los objetivos en
diversos programas conjuntos; y estandarizar los programas presupuestarios con

informacién homogénea?®.

Diagrama 4. Etapas del Proceso Presupuestario.

Etapas del Proceso Presupuestario

PLANEACION « Alineacioncon las prioridades nacionales (PND y programas derivados)

» Elaboracion y autorizacion de estructuras programaticas

« Definicion de Programas presupuestarios Pp

« Elaboracion de Matriz de Indicadores para Resultados (MIR)

« Formulacion de los indicadores de desempeno ( estrategicos y de gestion)

PROGRAMACION

PRESUPUESTO * .ASign&CiDnESPI’@SLPLES[G'\GS Clue consideren los resultados

EJERCICIO Y
CONTROL

* Mejoraen Ia gestion y calidad del gasto publico
* Reglas de operacion de los programas

R
E
5
u
L
T
A
D

o

« Informesde resultados
« Monitoreo de indicadores

w

SEGUIMIENTO

» Evaluaciones y compromisos de
EVALUACION mejorade politicas, programas e
nstituciones

* Cuenta
RENDICION DE Publicae
CUENTAS
Informes

L

Fuente: SHCP; SFP; CONEVAL (2010).

La elaboracion de la MIR tiene como objetivo sintetizar en un diagrama muy

sencillo y homogéneo, la alternativa de solucion seleccionada, lo que permite darle

%7 Usado por organismos de crédito tales como Banco Interamericano de Desarrollo, Asian Development
Bank, o el Banco Mundial, entre otras.

%% Las etapas de la MML son: 1. Definicién del problema, 2. Anélisis del problema, 3. Definicién del objetivo,
4. Seleccidn de alternativa de solucidn, 5. Definicion de la Estructura Analitica del Programa Presupuestario
o la coherencia del programa, y 6. Elaboracion de la MIR, (ver SHCP; SFP; CONEVAL; 2010).
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sentido a la intervencion gubernamental; establecer con claridad los objetivos y
resultados esperados de los programas a los que se asignan recursos
presupuestarios; y definir los indicadores estratégicos y de gestion que permitan
conocer los resultados generados por la accion gubernamental, y con ello, el éxito
o fracaso de su instrumentacion (ver SHCP; SFP; CONEVAL; 2010). Con la
elaboracion de la MIR se contempla que cada dependencia y entidad dentro de la
Administracién Publica tenga clara su participacion en el PND* como un esfuerzo

en conjunto con el resto de las instituciones publicas (ver Diagrama 5).

La integracion de la MIR que se describe en el Diagrama 5, contiene varios
elementos que deben estar articulados de manera coherente y tener una relacion
causa-efecto entre ellos (ver SHCP; SFP; CONEVAL; 2010). Como vimos, el
primer paso es: la Identificacion del Programa presupuestario (Pp)* y su
Alineacion al PND y sus programas, consistiendo en ubicar el eje y objetivo de
politica publica del PND al que esta vinculado, objetivo sectorial, institucional,
especial o regional. Y el objetivo estratégico de la dependencia o entidad al cual
estd vinculado el Programa presupuestario. Posteriormente se debe integrar la
informacion de las filas de la MIR: el fin o su contribuciéon a un objetivo superior
con el que esta alineado; el propésito, que es el efecto directo en una poblacién
determinada; los componentes, son los productos o servicios que se ofrecen en el
programa hacia la ciudadania; y las actividades, son las que se realizan con los

recursos asignados al programa. La ultima fase de integracion de la MIR son las

* El PND se elabora de acuerdo a lo gue establece el articulo 26 Constitucional y con base en la Ley de
Planeacién.
*® Usamos indistintamente: Programa, Programa presupuestario (Pp) o Politica Pablica.
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columnas, las cuales se constituyen por: resumen narrativo u objetivos, en el
resumen narrativo se registran los objetivos por cada nivel de la Matriz, qué
resultados se esperan, qué bienes o servicios se producirdn y cOmo se generaran
estos ultimos; los indicadores, que son un instrumento para medir el logro de los
objetivos de los programas y un referente para el seguimiento de los avances y
para la evaluacion de los resultados alcanzados. Los de gestion implican la
medicion del avance, el logro de las actividades y la revisién de los componentes,
sobre como se generan y entregan los bienes y servicios; los estratégicos miden
los avances de los fines, propositos y algunos componentes, verifica la cobertura,
el cambio producido y los impactos sociales del programa. La linea base de los

indicadores establecen el punto de partida para las evaluaciones posteriores.

Diagrama 5. Matriz de Indicadores para Resultados (MIR).

Datos de identificacion del programa
nformacion sobre la

alineacidn del Programa a la
— Planeacion Macional

Alineacion al Plan Nacional de Desarrollo y sus programas

__________________________________________________________________________________________________________________ b
Matriz de indicadores para Resultados

. *q**

(Impacto) -

2. Propasito - Informacion propia de la MIR,
- la cudl se establecerd con base

(Resultados) ' enla MML

3. Componentes /ona de despliegue de

(Productos y

Servicios) informacion

4, Actividades -
(Procesos)

Fuente: SHCP; SFP; CONEVAL (2010).
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La tercera columna de la MIR, los medios de verificacion, se refieren a las fuentes
de informacion para el calculo de los indicadores, las que proporcionan la
evidencia de los resultados logrados. Y por ultimo, en la cuarta columna, se
colocan los supuestos que se deben de cumplir para evitar la ocurrencia de
externalidades que impidan el cumplimiento de los objetivos del programa, o que
se modifigue su entrega o que altere sus costos (ver Diagrama 5). Una vez
integrada la MIR, para su lectura se puede aplicar un andlisis horizontal o vertical.
Para el primero, se parte de una misma fila de derecha a izquierda, desde los
supuestos hasta el resumen narrativo, con ello se verifican las relaciones causa-
efecto, y deben cumplirse cada una en las sucesivas etapas. Para el analisis
vertical, la causalidad se estudia partiendo desde las actividades programadas y el
resumen narrativo (parte baja e izquierda) hasta el extremo derecho de los
supuestos. Si se logran las actividades y se cumplen los supuestos pasamos al
siguiente nivel de los componentes. Si se logra cumplir los componentes y los
supuestos, se puede pasar al siguiente nivel, entonces se lograra el proposito del
programa, lo mismo ocurre para lograr el fin hasta llegar a la sustentabilidad de los

beneficios del programa (ver Diagrama 6).

La MIR también debe usarse para cuando se trate de politicas publicas con
enfoque transversal. Debido a que es indispensable que los programas publicos
tengan la capacidad de contemplar las implicaciones de las politicas a sectores
especificos, la MIR debe prever en su contenido indicadores estratégicos y de
gestion cuando se traten de grupos poblacionales especificos como lo son:

indigenas, mujeres, jovenes, personas de la tercera edad o con discapacidad,
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grupos vulnerables, etc.), o también para cuando se traten estrategias comunes
entre un conjunto de politicas publicas como en los temas de: desarrollo rural

sustentable, innovacion tecnoldgica, ahorro de energia, seguridad publica, etc.

Diagrama 6. Analisis horizontal y vertical de la MIR

(Horizontal) (Vertical)

Fuente: SHCP; SFP; CONEVAL (2010).

Con todo lo anterior, en el sexenio de Felipe Calderon se dio un gran paso para
afianzar las buenas practicas en el ejercicio del gasto publico, con la introduccion
plena y definitiva del enfoque basado en resultados. Sin duda que producira
efectos positivos en la eficiencia del ejercicio del presupuesto, con lo que veremos
politicas publicas méas eficaces en su implementacion. La SHCP, la SFP y el
CONEVAL, en el marco de la Gestibn por Resultados (GxR), evaluaran
conjuntamente la congruencia entre los objetivos estratégicos de las dependencias
y entidades, y los fines de los programas federales; como parte del proceso
presupuestario anual, las dependencias y entidades publicas atenderan las
recomendaciones y medidas derivadas de los Lineamientos Generales para la

Evaluacion de los Programas Federales de la APF, publicados en el DOF el 30 de
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marzo de 2007, en los Lineamientos para Informar sobre el Ejercicio, Destino y
Resultados de los Recursos Federales Transferidos a las Entidades Federativas,
publicados el 25 de febrero de 2008, en las directrices que fije el Consejo Nacional
de Armonizacién Contable y segun la reglamentacién de aquellos programas que
se encuentren sujetos a Reglas de Operacién (ROP), mismos que podran ser

modificados con posterioridad (ver Villalobos, 2010).

4.2 REFORMA HACENDARIA EFICIENTE Y PROGRESIVA PARA UN NUEVO
FINANCIAMIENTO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

De la mayor solvencia y disposicion de recursos publicos dependera estar
preparado para afrontar las necesidades de la poblacion en el siglo XXl y, con la
eficiencia en la aplicaciéon de los mismos, se lograra la activacion de amplios
sectores sociales y econémicos que actualmente se encuentran rezagados,
impulsando al pais al desarrollo econémico y social para los préximos afios. Como
se ha podido verificar en esta investigacion, los ingresos del Estado mexicano
(tributarios y no tributarios) estan muy limitados, tanto por su magnitud como por
sus obligaciones que cada afio deben cumplirse sin la posibilidad de ser
reasignados; con lo que actualmente constituyen una estructura débil y volatil de
financiamiento de las politicas publicas, sin una tendencia sostenida de

crecimiento real respecto al PIB en el largo plazo.

Con el diagnostico que realizamos de las politicas publicas en México, pudimos

encontrar evidencia empirica sobre la debilidad de las finanzas publicas para
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poder resarcir las carencias que hay en el pais, requiriendo urgentemente elevar
los ingresos publicos. Aqui hemos propuesto que debe realizarse una reforma
fiscal eficiente y progresiva, la cual eleve los ingresos tributarios minimamente en
tres puntos porcentuales adicionales del PIB, para poder duplicar el presupuesto
dirigido a los nueve programas mas importantes del eje social (que analizamos
con anterioridad en los Ramos de educacion, salud y combate a la pobreza), y
elevar sustantivamente el presupuesto dirigido al programa méas importante de
apoyo a las micro, pequefias y medianas empresas del Ramo 10 (economia), con
el propésito de tender una base sélida de apoyo familias con mayor rezago del
pais, tanto en el aspecto social como en el econémico-productivo. De los tres
puntos adicionales, 2.3% del PIB se usarian para duplicar todo el gasto dirigido a
los referidos programas del eje social (distribuidos en los Ramos 11, 12 y 20), y el
0.7% restante se destinaria al Fondo PYME del Ramo 10 (como se dijo en el
Capitulo 3, que actualmente es de 0.045% del PIB), este impulso a las MIPYMES
seria el soporte para dinamizar el sector productivo del pais. Dichos recursos
adicionales serian parte de la RFP, poniendo reglas bien definidas en la manera
en que se destinarian a las Entidades Federativas, debido al riesgo que corren
ante la opacidad de las cuentas estatales; se buscaria etiquetarse desde su

origen, con reglas claras y actualizadas para su operacion.

Para elaborar una prospectiva acerca del financiamiento de las politicas publicas
del Estado mexicano, se necesita hacer una estimacion del impacto que tendria
una reforma fiscal, eficiente y progresiva en el ingreso de las familias; esto

significa cuantificar la incidencia fiscal por deciles de ingresos, calcular el nivel de
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evasion que hay en el pais, proponer impuestos alternativos y proyectar la
potencialidad de un nuevo modelo de sistema tributario. Hacer una primera
aproximacion a esta propuesta, significa demostrar que es posible alcanzar una
reforma fiscal eficiente y progresiva, basada en impuestos directos, los cuales
ademas ser fuertes recaudadores de acuerdo a las experiencias en paises
desarrollados, como vimos en el Capitulo 2, también generan un efecto acometido

en la redistribucién del ingreso.

Cuadro 18. Tasas de ISR e IVA*
Paises seleccionados: Unidn Europea y TLCAN

Paises seleccionados

Pais ISR Personas fisicas ISR Personas morales IVA
Alemania 45.20% 33.00% 16%

Italia 44.10% 33.00% 20%
Francia 55.90% 34.00% 19.60%
Reino Unido 40.00% 30.00% 17.50%
Estados Unidos 41.40% 39.00% Promedio: 5.6%
Canadd 46.40% 38.00% Promedio: 13.5%
México 30.00% 30.00% 16%

(*) Para el TLCAN los datos son de 2011, para la Unidon Europea son de 2006. Se trata de tasas maximas, debido a que cada
pais tiene sus propias tasas diferenciadas.

Nota: El IVA para Estados Unidos es el promedio de sus estados y en Canada es el Quebec Sales Tax (QST) debido a que es
el mas representativo.

Fuente: CEFP (2007), Herrera y otros (2012), y PricewaterhouseCoopers (2012).

Como sefialamos en el Capitulo 2, la propuesta de reforma fiscal convencional
desarrollada en Gil (2001) y Werner (2005), sefiala que hay una gran cantidad de
distorsiones en el sistema tributario que lo hacen ineficiente y de dificil
recaudacion, debido a la gran variedad de exenciones y privilegios fiscales,
haciendo énfasis en el IVA. También, sefialan que hay una tendencia internacional
para elevar los impuestos indirectos como el IVA, y de disminuir los impuestos

directos como el ISR, para aumentar la competitividad internacional en un mundo
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globalizado y atraer mayor inversion extranjera, ya que le resulta atractivo a los
grandes capitales. Otro argumento principal en su planteamiento es que, los
beneficiados por las exenciones y tasas cero del IVA son los deciles més altos de
ingresos, ya que en términos absolutos son los que dejan de pagar mas IVA. La
Ultima parte de su propuesta es que, una tasa generalizada del IVA incrementaria
substancialmente la recaudacion (2.2% del PIB adicionales), y que las
afectaciones que se produjeren a los deciles mas pobres, se pueden compensar
por medio del gasto publico con programas especificos dirigidos a las familias mas
pobres o por medio de subsidios al salario. Nosotros hemos demostrado en el
Capitulo 2 con datos de la OECD (2011), que de ninguna manera ocurre esa
supuesta tendencia internacional y, por el contrario, encontramos que entre los
paises desarrollados analizados, sobresalen dos modelos para conformar los
ingresos del sector publico: por un lado, los que se basan en el ISR para obtener
un alto porcentaje de los ingresos publicos, y el IVA ocupa un lugar menor, por
ejemplo, Dinamarca con una relacién ISR/IVA de 6/2, Canada de 5/1, Suiza 5/1,
Estados Unidos 4/1, Reino Unido 4/2 o Italia de 3/1 respecto del total de los
ingresos del sector publico. Y un segundo modelo, que equilibra a ambos
impuestos, como el caso de Francia 2/2, Alemania 3/2, Corea del Sur 3/2, Paises
Bajos 3/2 o Bélgica 3/2. Por lo que no se puede hablar de una tendencia Unica a

nivel internacional (ver Cuadro 3).

En México nuestra relacion ISR/IVA es de 3/2 de los ingresos publicos totales, es
decir, el ISR e IVA proveyeron el 30% y el 20% de los ingresos publicos totales en

2009, respectivamente, segun la OECD (2011); por lo que nos ubicamos en el
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segundo modelo mas equilibrado. Vemos en el Cuadro 18 que, nuestras tasas
méaximas de ISR fueron de 30% para personas fisicas y morales, y la tasa maxima
del IVA se encontraba en el nivel de 16% en el afio 2011. Comparativamente, otro
argumento para refutar la hipotesis convencional sobre la tendencia internacional,
es que las tasas maximas del ISR de importantes paises de la Uni6on Europea son
superiores a las nuestras, vemos en el Cuadro 18, que tanto Alemania, Italia,
Francia y Reino Unido tienen tasas maximas superiores al 40% para personas
fisicas, y que para el caso de personas morales tres de las cuatro economias
(Alemania, Italia y Francia) son superiores a las de México, y una empata en el
nivel de 30%, Reino Unido. Para el caso de nuestros socios comerciales, Estados
Unidos y Canada, tienen tasas méaximas de ISR superiores al 40% en personas
fisicas, y ambos son superiores a México para el caso de ISR de personas
morales, con ello refutamos la supuesta tendencia a la baja en el ISR, este
impuesto estd mas vigente que nunca en los paises desarrollados. Con base en lo
anterior, podemos argumentar que una reforma fiscal progresiva es posible,
mediante una transicion hacia el primer modelo basado en el ISR, bebido a que
importantes naciones desarrolladas tienen una fuerte dependencia del ISR en sus
ingresos publicos totales, y que ademas tienen tasas progresivas superiores a las
de México, inclusive por arriba del 40% para personas fisicas. Esta composicion
no es casual, dichas naciones se basan en un esquema impositivo directo, debido
a que es el impuesto que mejor redistribuye el ingreso, lo que propicia a que el
nivel de vida entre sus habitantes sea mas homogéneo, y no tan polarizado como

en las naciones emergentes y pobres, de la que México es un digno ejemplo.
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Como lo muestra Diaz (2012), en México el ISR es un impuesto progresivo, pero
su papel ha sido limitado, debido a que las tasas negativas que tienen las familias
de los cuatro deciles més pobres son muy pequefias (ver columna B, Cuadro 19).
Si bien las familias que perciben menos de cuatro salarios minimos se ven
beneficiadas por medio de créditos y subsidios al salario, realmente resulta
insuficiente si lo que se quiere es sacar de la pobreza a un amplio sector de la

poblacion.

Cuadro 19. Incidencia fiscal del ISR sobre sueldos y salarios
(pesos y porcentajes)

Ingreso Promedio  Distribucion del Tasa

Mensual* pago de ISR Efectiva
Decil A B C

I 1007.1 -0.08 -13.66

Il 2318.5 -0.21 -9.97
11 3379.1 -0.45 -4.74
\% 44294 -0.07 -0.43

\Y 5549.3 0.86 2.72

Vi 6882.9 2.35 5.08

VI 8625.6 4.29 6.46

VIII 11159.1 8.35 8.77
IX 15424.1 17.6 11.24
X 33143.1 67.35 17.67

Nacional 9189.7 100 12.4

*El ingreso promedio mensual hace referencia a los ingresos netos del hogar, ya que es
el ingreso que se reporta en la ENIGH.

Fuente: Diaz (2012), elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, H.
Camara de Diputados, con datos de la ENIGH 2010.

Los seis deciles restantes son los que aportan la totalidad de la recaudacion del
ISR, principalmente los cuatro ultimos deciles, que suman el 97.6% del total. El
decil mas rico aporta el 67.35% (ver columna B del Cuadro 19). Sin embargo, la

tasa efectiva es muy baja en comparacion a lo que hemos sefalado de los paises
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desarrollados. Hemos visto que, un numero importante de paises desarrollados
tienen tasas progresivas maximas del ISR para personas fisicas superiores al 40%
de sus ingresos personales. Las tasas son progresivas, beneficiando a las familias
de menores ingresos. Para el caso de México podemos observar que la tasa
efectiva de ISR sobre el decil mas rico apenas llega al 17.67% (ver columna C,
cuadro 19). Esto significa por tanto, que existe un amplio margen para aprovechar
los beneficios del ISR, que histéricamente en México el Estado ha cerrado a esta
posibilidad privilegiando siempre a las familias de altos ingresos. Sin embargo, Si
se realiza una reforma fiscal progresiva y basada en el ISR, serviria para recaudar

mayores recursos y redistribuir la riqueza.

En el tema del IVA, tampoco hay una tendencia Unica, podemos observar en el
Cuadro 18, que el modelo de la Unién Europea es mantener tasas superiores al
15%. Esto debido a un acuerdo entre los Estados miembros, en la Directiva
2006/112/CE del Consejo, del 28 de noviembre de 2006, relativa al sistema comun
del Impuesto sobre el Valor Afiadido®, en el cual se establece que el tipo normal
de IVA esta fijado en un porcentaje de la base imponible que no puede ser inferior
al 15% hasta el 31 de diciembre de 2015. Sin embargo, la legislacién también
concede exenciones, deducciones, tasas reducidas y tasas superreducidas del
IVA para algunos bienes, servicios y sectores especificos, segun lo determine
cada pais, en temas como alimentos, medicinas, suministro de gas natural, de

electricidad, de calefaccion urbana, productos agricolas, etc.

3! Ver el sitio oficial Sintesis de la Legislacion de la Unién Europea:
http://europa.eu/legislation_summaries/taxation/I31057_es.htm
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En otro sentido, nuestros socios comerciales del TLCAN, Canada y Estados
Unidos, tienen tasas del IVA muy inferiores a las de la Union Europea; como se
dijo en el Capitulo 2, ninguna de las dos naciones tienen una tasa Unica, para el
caso de Estados Unidos la tasa difiere en cada estado, del cual hicimos un
promedio en el Cuadro 18, que es del 5.6%, muy inferior a la tasa de México del
16%. En el caso de Canada, existe una tasa federal del 5% (Goods and Services
Tax, GST), al cual se adhieren las provincias, y se les permite recaudar un
impuesto local de IVA, cuya suma no sea superior a una tasa del 15% (Herrera 'y
otros, 2012). En ambos paises se aplican exenciones y deducciones a productos
de primera necesidad, segun sea el estado o provincia. A partir de ello, afirmamos
que en Meéxico es posible mantener las exenciones y tasa cero del IVA a
medicinas y alimentos, debido a que no hay una tendencia general mundial hacia
el alza del IVA en estos productos. El caso de la Unién Europea, se da mediante
una acuerdo explicito entre sus naciones de no bajar la tasa general a menos del
15%, para proporcionar homogeneidad y no exista competencia desleal, sin
embargo, existen fuertes exenciones y deducciones a productos basicos. Y para el
caso del TLCAN, existe libertad en sus socios comerciales de imponer sus propias
tasas. Por un lado, Estados Unidos con un sistema que tiene menos exenciones y
deducciones, pero con una tasa promedio muy baja del 5.6%, y por el otro,
Canada con una tasa promedio mas alta del 13.5%, pero con fuertes exenciones y
deducciones a bienes y servicios considerados basicos. La composicion en ambas
naciones tampoco es casual, se trata del IVA, un impuesto que resulta regresivo
para los estratos de poblacion de menores ingresos en los productos considerados

de primera necesidad, lo cual analizamos en el Capitulo 2.
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Como vemos, las exenciones y deducciones no son exclusivas de México, es una
caracteristica comun en los sistemas impositivos a nivel mundial. Por lo que, la
evasion no solamente es debida a las llamadas distorsiones del sistema como lo
argumenta la propuesta convencional de reforma fiscal, sino también a factores
como, la cultura de pago de impuestos, los mecanismos que introduce del Estado
para hacer una recaudacion mas eficiente y sencilla, en las bases de datos y
sistemas de informacion de cada contribuyente, en la posicion més justa de un
Estado para no privilegiar a los sectores de altos ingresos, y en la capacidad del
poder adquisitivo en los diferentes estratos de ingresos de la poblaciéon, a mayor
ingreso de la poblacion mayores posibilidades de pago de impuestos. A pesar que
en México la tasa del IVA es superior a la de sus socios comerciales, se calcula
que existe una alta tasa de evasion de alrededor del 52% (ver Amieva, 2010), por
lo que de poco servird elevar la tasa y generalizar IVA, si no antes se aplican

nuevos modelos que combatan la evasion.

Un estudio reciente para América Latina de la CEPAL, realiza una estimaciéon del
nivel de evasion del ISR para varios paises, el caso de México reporta una tasa de
evasion del ISR de 42% (ver Jiménez y otros, 2010). En ese estudio la CEPAL
afirma que si se pone énfasis en el ISR, se podran lograr sociedades mas
eguitativas en las naciones latinoamericanas, ya que actualmente es la regibn mas
desigual del planeta. Para ello, realiza una estimacion en paises seleccionados
sobre la brecha potencial en la recaudacion del ISR si se combate la evasion.
Comparativamente, Peru quien tiene una recaudacion efectiva del ISR de 6.1% del

PIB, podria lograr 5.8 puntos porcentuales adicionales del PIB, si instrumentan
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mecanismos eficientes que combatan la evasion. Lo mismo ocurriria para el resto
de las naciones, Argentina que tiene una tasa efectiva de recaudacion del 5.7%
del PIB, lograria 5.6% adicionales del PIB, combatiendo la evasion del ISR; Chile
con 4.3% lograria 3.8% adicionales; el Salvador podria aumentar su recaudacion
en 3.1%, Ecuador y Guatemala 5.5% del PIB respectivamente. Para el caso de
México, con las cifras del afio 2004, teniendo una recaudacion efectiva del ISR de

4.1% del PIB se podrian obtener 2.9% adicionales (ver Grafica 8).

Grafica 8. Paises seleccionados. Recaudacion Tributaria Total, Recaudacion del
ISR, y Brecha de Recaudacion del ISR en América Latina.
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Nota: La Presion Tributaria se define como el total de la recaudacion efectiva de ingresos tributarios del pais, incluyendo impuestos locales, como
porcentaje del PIB.

(*) Ingresos tributarios totales (sin ISR) como % del PIB, incluye a gobiernos subnacionales.

Fuente: Jiménez y otros (2010) con datos de la CEPAL.

Lo que significaria que, con solamente combatir la evasion y los privilegios en la
recaudacion del ISR, se podrian lograr los tres puntos porcentuales del PIB

adicionales que hemos propuesto en nuestra investigacion, para duplicar el
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presupuesto al eje social (nueve programas) y el resto destinarlo al Fondo PYME
del Ramo 10. De esta manera, en esta investigacion se propone que el pais
efectle un fuerte impulso a la recaudacion tributaria por medio de impuestos
directos, como el ISR, y buscar otras alternativas viables para estos impuestos.
Elevar la tasa del ISR y aumentar la progresividad de este impuesto significaran
mayores ingresos para el Estado y una mejoria sustancial en los sueldos y
salarios de las familias pobres. Es por esta razén que aqui proponemos un cambio
de modelo tributario, que se sustente a partir de impuestos directos, como ocurre

en varias naciones desarrolladas.

Alternativamente al ISR, otro impuesto directo que ha demostrado ser sumamente
eficaz en su recaudacion, y que ademdas produce un efecto redistribuidor del
ingreso, es el Impuesto sobre la Propiedad, como ya se analizé en el Capitulo 2.
Existen naciones que tienen una recaudacién muy alta de este impuesto, entre el
3y el 5% del PIB, lo que significan vastos recursos para el erario de estos paises.
Entre ellos se encuentran, el Reino Unido con una recaudacion del 4.2% del PIB,
Canada con 3.6%, Francia con 3.4%, Estados Unidos 3.3% y Corea del Sur 3%
(ver Gréfica 9). Y otros que se encuentran en un nivel alto entre el 2 y 3% del PIB,

como Bélgica 2.9%, Italia y Japdn 2.7%, Autralia 2.5%, Suiza 2.2% y Espafia 2%.
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Grafica 9. Impuesto sobre la propiedad 2009
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OECD (2011), Revenue Statistics: 1965- 2010.

México no ha puesto el suficiente interés por consolidar un sistema del Impuesto a
la Propiedad lo suficientemente sélido, pues solamente se logra recaudar el 0.3%
del PIB, a pesar de que este impuesto representa la fuente de ingresos propios
mas importante para los municipios. Lo cierto es que no hay indicadores precisos
sobre la cantidad de inmuebles regularizados en México, debido al pobre
funcionamiento de las Oficinas de Catastro en las entidades federativas. Se estima
gue a nivel nacional el valor catastral de los inmuebles en México representa
solamente el 59.2% del valor real de mercado (Amieva, 2010), es decir, las
propiedades inmobiliarias se encuentran subvaluadas en un 40.8% (ver Grafica
10), lo que permite que se evada una fuerte cantidad de pagos de este impuesto.
Los tres estados que ocupan los primeros lugares en cuanto a sus valores
catastrales son: Quintana Roo que ha logrado el 100%, Querétaro 95% y San Luis
Potosi 95% del valor catastral respecto del valor del mercado inmobiliario. Del otro
lado, los tres ultimos lugares son: Tlaxcala 10%, Nayarit 10%, y Yucatan 15% (ver

Grafica 10).
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Grafica 10. Relacion entre Valores Catastrales y Valores de Mercado en
México
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Nota: Los valores son aproximaciones al afio 2005. Con datos del INDETEC. Entre mas cerca de 100, mayor cercania tienen los valores catastrales con los
valores de mercado.
Fuente: Amieva (2010).
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Modernizar las Oficinas de Catastro de los estados y el D.F., representaria un
potencial muy fuerte para lograr mayores ingresos tributarios. Como hemos visto,
en paises desarrollados el Impuesto a la Propiedad representa fuertes sumas
respecto al PIB de esas naciones. Si se modernizan en México los registros
catastrales, no solamente proveerian mayores recursos, Sino que a Su vez se
tendria una base de informacion confiable que serviria, como en otras naciones,
para la planeacion urbana, proyeccion de servicios basicos, la certeza juridica
sobre los propietarios inmobiliarios (derechos de propiedad), estrategias de
seguridad publica sobre extincion de dominio, control patrimonial sobre los
servidores publicos, regularizacion de predios de las familias de menores ingresos
y rurales, entre otros. Por lo que, se requiere asignarle presupuesto mediante
programas especificos para llevar a cabo un amplio censo que permita valuar las
propiedades al precio de mercado, otorgar estimulos a la ciudadania para que
regularicen sus propiedades, y también, crear el marco juridico para que sea de
caracter obligatorio la actualizacion de los valores catastrales. Debido a que el
mercado inmobiliario es muy dindmico, seria imperante realizar censos de manera
periddica. La transformacion de las Oficinas de Catastro implicara también realizar
un ajuste de las tasas sobre el cobro de este impuesto, las cuales, actualmente
tienen una gran variedad dependiendo de la entidad federativa de que se trate. No
es facil determinar la tasa mas justa, pero es menester elevarla dado que
actualmente son muy bajas, esta elevacion para todos los estados del pais debe
ser en forma progresiva, para no afectar a las familias de menores ingresos que
tienen viviendas carentes de servicios basicos. Frente a ello, deben aplicarse

mayores tasas a las familias que tienen mas de una propiedad y cuyo valor vaya
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en ascenso. Actualmente, el mejor catastro del pais es el del Estado de Quintana
Roo pues han logrado equiparar al 100% el valor catastral con el valor del
mercado inmobiliario. Ademas, posee una tasa progresiva cuyo maximo es de
1.84% sobre el valor catastral del inmueble, muy distante a la tasa mas usada por
los estados que es de 0.2%. Es decir, entre esas dos tasas hay una brecha
potencial de recaudacion del 89.1%. Asi que un ajuste en las tasas sin duda sera
necesario, sin perjudicar a las familias de menores recursos, siendo la
progresividad un mecanismo fundamental. Como en el caso del ISR, el Impuesto a
la Propiedad es un impuesto directo, que al permanecer con una tasa baja

privilegia a las familias con mayor poder adquisitivo.

Finalmente, basandonos en el estudio de la CEPAL de Jiménez y otros (2010),
podemos hacer una estimacion para México en el afio 2009 de la Brecha Potencial
de Recaudacion (Brecha)® de los tres impuestos analizados en este apartado:
ISR, IVA y el Impuesto a la Propiedad, para poder tener una aproximaciéon de lo
que México podria recaudar si se combate la evasién en el ISR e IVA, y si se
realiza una actualizacion de las tasas en el Impuesto a la Propiedad y la

regularizacién de valores catastrales equiparables al 100% del valor del mercado.

Con base en el estudio de la CEPAL, México tiene aproximadamente una Tasa de
Evasion (TE) del ISR de 42%; en el afio 2009 tuvo una Recaudaciéon Efectiva (RE)

del ISR de 4.5% del PIB (ver Cuadro 2) y una Presion Tributaria (PT)* de 10.1%

32 En este estudio se define a la Brecha Potencial de Recaudacién (Brecha) como la Recaudacion Tedrica (RT)
menos la Recaudacion Efectiva (RE). Es decir: Brecha = RT- RE.

CEPAL define a la Presién Tributaria (PT) como el total de la recaudacién efectiva de Ingresos Tributarios
del pais, incluyendo impuestos locales, como porcentaje del PIB. En este caso, calculamos la Presion
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del PIB; se obtiene por tanto una estimacion de la Brecha Potencial de
Recaudacion® del ISR de 3.25% del PIB, que podrian recaudarse adicionalmente
si se combate la evasién. Con lo que podria elevarse la Presion Tributaria hasta el
13.35% del PIB. Haciendo el mismo ejercicio, con base en Amieva (2010), en el
pais persiste una Tasa de Evasion (TE) del IVA de 52%; teniendo una
Recaudacion Efectiva (RE) de 3.4% del PIB para 2009 (ver Cuadro 2); obtenemos
la estimacién de su Brecha Potencial de Recaudacion de 3.6% del PIB adicionales
que se pueden obtener combatiendo la evasion del IVA. Que si se suman a los
13.35% obtenidos con el ISR, se lograria una Presion Tributaria de 16.95% del

PIB.

Para el caso del Impuesto a la Propiedad (Predial), se requerirdn dos estrategias
conjuntas. Primero, subir las tasas de todos los estados progresivamente, y
segundo, equiparar los valores catastrales con el valor de mercado. Para el primer
caso, si se usa como modelo la tasa de predial del Estado de Quintana Roo*,
como mencionamos anteriormente: entre la tasa maxima de 1.84% y la tasa mas
usada en los estados de 0.2% del valor catastral (Amieva, 2010), obtenemos una
Tasa de Evasion (TE) de 89.1%; y con una Recaudacion Efectiva de 0.3% del PIB
en 2009 del predial (ver Cuadro 3); encontramos que el fisco tiene una primer
Brecha Potencial de Recaudacion del Impuesto a la Propiedad de 2.45% del PIB.
Si sumamos este dato a la Recaudacion Efectiva del impuesto predial de 0.3%,

podrian recaudarse 2.75% del PIB del Impuesto a la Propiedad. Esto nos muestra

Tributaria para el afio 2009, sumando los ingresos tributarios federales, 9.5% del PIB (ver Cuadro 2), mas los
impuestos estatales sobre némina (0.3% PIB) y a la propiedad (0.3% PIB) de 2009 (ver Cuadro 3).

** para obtener la Brecha, primero debe calcularse la Recaudacién Teérica: RT = RE / (1-TE)

> Ver Ley de Hacienda de los Municipios del Estado de Quintana Roo, Capitulo I, articulos 11, 13 y 14,
Publicada en el Periddico Oficial del Estado el 16 de Diciembre del 2011.
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gue México requiere hacer un fuerte reajuste de tasas del impuesto predial, para
poder recaudar un porcentaje alto del PIB como ocurre en las naciones que hemos
ejemplificado. Una vez hecho el ajuste en las tasas, deberdn hacerse las
actualizaciones de los valores catastrales al 100% del valor del mercado. Como
vimos antes, al estar subvaluados los valores catastrales existe una tasa de
evasion de 40.8%; que con una Recaudacién Efectiva (RE) de 2.75% del PIB,
obtenida después de la elevacion de las tasas del predial en todos los estados del
pais, se estima una segunda Brecha Potencial de Recaudacién del Impuesto a la
Propiedad de 1.85% del PIB adicionales, si se ajustan los valores catastrales a los
valores de mercado. Este porcentaje sumado al 2.75% que se lograria con la
elevacion de las tasas del predial de la primera Brecha Potencial, llegariamos a la
cifra de 4.6% del PIB, que nos colocaria entre las naciones que tienen una
recaudacion del Impuesto a la Propiedad entre el 3 y el 5% del PIB que
mencionamos antes*®. Resulta claro que la tasa del impuesto predial del Estado
de Quintana Roo es muy alta y puede estar sujeta a una amplia discusion. Lo
importante es que se trata de un caso real y que esta funcionando en nuestro pais.
Nuestro propdsito es ejemplificar con evidencia empirica la abundante capacidad
que hay en el Impuesto Predial y que no ha sido explorado hasta ahora, debido a
que los gobiernos estatales se niegan a afrontar el costo politico de las presiones
que recibirian de las familias de altos ingresos. Debemos subrayar que esta tasa

debe ser esencialmente progresiva para no afectar a las familias pobres.

%% Como sefiala el estudio de la CEPAL de Jiménez y otros (2010), los resultados obtenidos deben de ser
considerados con cuidado, debido a las dificultades metodoldgicas y la ausencia de estadisticas histéricas
sobre evasién en América Latina. Sin embargo, tales aproximaciones pueden ser considerados desde una
perspectiva global y de largo plazo, donde sea posible identificar tendencias, creando el interés por realizar
mas y mejores estudios sobre evasidn y elusion fiscales.
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Con lo anterior, mediante las dos Brechas Potenciales de Recaudacion del
Impuesto Predial calculadas, de 2.45% y 1.85% del PIB, si las sumamos a la
Presion Tributaria de 16.95% del PIB que se obtendria si se combate la evasion
del ISR e IVA, el pais lograria una recaudacion tributaria total de 21.25% del PIB
(ver Grafica 11). En resumen, si en México hay un cambio de paradigma en la
politica tributaria, combatiendo la evasion con instrumentos eficaces, retirando los
privilegios a los deciles de altos ingresos y si transitamos hacia el modelo de
impuestos directos y redistribuidores del ingreso, entonces existe un enorme
potencial para duplicar la Presion Tributaria (PT) que en 2009 fue de 10.1% del
PIB hasta llegar al 21.25% del PIB (ver Gréafica 11). Solamente asi dejariamos de
depender de los ingresos petroleros, y se contaria con los recursos suficientes

para transitar de una economia emergente a una en desarrollo.

Grafica 11. Recaudacion Tributaria Potencial en México
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Jiménez y otros (2010), Amieva (2010) y del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Camara de
Diputados. Con datos del afio 2004.
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Nuestra propuesta de elevar los ingresos publicos en al menos 3%, mediante una
reforma fiscal eficiente y progresiva es factible, siempre y cuando haya voluntad
de dar un giro en la politica tributaria. El esquema propuesto se fundamenta en las
estructuras tributarias de las naciones desarrolladas que privilegian los impuestos
directos, ademds, que estd proyectada a partir de las Brechas Potenciales de
Recaudacion como se ha demostrado. Tiene sustento debido a que permitiria
recaudar mayores ingresos publicos, sin perjudicar a las familias pobres, y con ello
financiar politicas publicas dirigidas, por un lado, a proveer de un eje social solido
en materia de educacion, salud y combate a la pobreza en los deciles mas pobres
y, por el otro, estimular el crecimiento econémico por medio de las micro,
pequefias y medianas empresas. Como refiere el estudio de la CEPAL citado:
“‘Respecto a la politica tributaria, ésta puede influir en la estructura de la
distribucién de ingresos de un pais desde dos formas distintas. En primer lugar,
mediante la captura de fondos para ser dedicados al financiamiento de los gastos
publicos orientados a la creacion y fortalecimiento del capital humano, financiando
gastos en salud, educacion, sanidad y otros. De esta forma la politica tributaria se
constituye en un factor que contribuye a la formacién de capital humano,
mejorando el ingreso de mercado y por lo tanto la “distribucion primaria”, es decir,
antes del proceso de impuestos y transferencias. En segundo lugar, la politica
tributaria puede influir en la estructura de la distribucion de rentas mediante un
sistema de impuestos progresivos procurando de esta forma un cambio en la
“distribucion secundaria”, es decir, luego del efecto de esas politicas. En ese plano
la imposicion sobre la renta y los patrimonios, entre otros, adquieren un papel

especial’ (Jiménez y otros, 2010, p. 24). De alli la necesidad de dar un viraje de
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los objetivos del gobierno hacia el logro del crecimiento econémico con equidad,
como es el caso de los paises industrializados en los que la distribucion de la
riqueza se mejora a través de los impuestos progresivos y los gastos en politicas
publicas que otorgan oportunidades a los sectores de menores ingresos. La
consolidacion de un sistema tributario eficiente y progresivo basado en impuestos
directos, sera la meta a alcanzar en los proximos afios para incrementar los
ingresos del Estado que permitan financiar las politicas publicas que el pais

necesita.

4.3 NUEVO FINANCIAMIENTO DE LAS POLITICAS PUBLICAS Y
PROFUNDIZACION DEL CONTROL Y EVALUACION DEL GASTO
PUBLICO

El nuevo financiamiento obtenido gracias a una reforma fiscal eficiente y
progresiva, se topa con la necesidad de tener una estructura del gasto publico que
funcione adecuadamente, abatiendo los niveles de corrupcion y elevando la
eficiencia en el impacto de las politicas publicas. Sin duda, el Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED) que se ha consolidado en México en los ultimos
afios no es la Panacea para el uso de los recursos publicos. Por lo que, es
necesario seguir perfeccionando todo el andamiaje construido para la mejor

rendicion de cuentas por parte de los entes publicos.
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Podemos destacar el indice de Desempefio de los Programas Publicos Federales
(INDEP, 2012), realizado por Gestion Social y Cooperacién, A. C., como un
esfuerzo desde la sociedad civil para realizar un diagnéstico de como ha
funcionado el SED después de su implementacién. Resaltando los resultados que
obtuvo, en los que sefiala la limitacién que persiste en cuanto a la transparencia y
rendicion de cuentas del gobierno federal en el marco del SED-PbR, debido a que
los informes que se han publicado sobre evaluaciones, presupuestos y cuenta
publica, tienen formatos poco accesibles para cualquier ciudadano, ademas, se
encuentran de forma dispersa y fragmentada. Por lo que el potencial de tiene el
sitio web sobre transparencia presupuestaria enfocado al SED, esta en proceso de

consolidacion.

El INDEP evalué 163 programas publicos federales sujetos a Reglas de Operacion
(ROP), que recibieron un presupuesto en 2012 de 400 mil millones de pesos
(13.9% del gasto publico programable). Midiendo del 0 al 100 el impacto del
programa para resolver un problema especifico. De ellos, los que no reportaron
informacion sobre su cumplimiento ni sobre su cobertura hacia la poblacion
beneficiada, se les denominé como “la Caja Negra del Gasto Social Federal”, no
pudieron ser evaluados (calificacion cero), debido los graves problemas de
opacidad que presentan. Asi se identificaron 45.40% de los programas publicos
federales sujetos a ROP, es decir, 74 de los 163 programas analizados, que
tuvieron un presupuesto en 2012 de casi $153 mil millones de pesos, es decir,
38% del total del presupuesto asignado a los programas con ROP. Del otro

extremo, los programas que resultaron mejor evaluados fueron aquellos que
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tuvieron alta calidad en su disefio, alcanzaron un avance significativo en el
cumplimiento de metas, asi como la cobertura total de su poblacién beneficiaria.
Solamente 16 de los 163 alcanzaron un nivel 6ptimo (el 9.8% de los programas
con ROP). Entre ellos se encuentran el Seguro Médico para una Nueva
Generacion (calificacion: 95.10), el Seguro Popular (94.71), el Programa de Becas
de Posgrado y otras modalidades de apoyo a la calidad (91.77), y el Programa de
Abasto Rural a cargo de Diconsa (86.59). Su presupuesto para 2012 fue de 83 mil
700 millones de pesos, es decir, el 21.03% del total del presupuesto a los
programas sujetos a ROP. Este estudio muestra claramente que hay una amplia
brecha de programas que todavia no alcanzan un nivel 6ptimo de funcionamiento,
por lo que el 78.97% del presupuesto destinado a los programas sujetos a ROP,
siguen funcionando deficientemente, a sabiendas de que éstos programas con
ROP representan poco mas del 10% del gasto programable y que se supone son

los mas estrictos en su funcionamiento.

Por otro lado, es importante mencionar que el Instituto Mexicano para la
Competitividad (IMCO, 2010) ha planteado que la Caja Negra del Gasto Publico se
encuentra en los dineros asignados a los estados y los municipios, debido a que
son los que menos fiscalizacidén reciben. ElI IMCO representa los intereses del
sector empresarial, los cuales manifiestan en ese estudio que el imperativo moral
del Estado, antes de exigir mayores recursos a la sociedad, debe ser que los tres
niveles de gobierno gasten mejor los recursos publicos. Debiendo por un lado,
incrementar los mecanismos de control de la Auditoria Superior de la Federacién;

ya que a la fecha, los resultados son escasos, puesto que sus observaciones son
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pocas en comparacion al elevado presupuesto publico. Y, por el otro, hacer
énfasis en los recursos que van dirigidos a los estados, debido a que estan
fiscalizados por sus organos estatales, los cuales no funcionan con verdadera
autonomia de gestion. Del Presupuesto de Egresos de la Federacion el 14% que
son de Participaciones a entidades federativas, no estan bajo la fiscalizacién de la
ASF (ver Diagrama 7). El Ramo 33 y 23 que también forman parte del gasto
federalizado®, si estan bajo el control de la ASF, sin embargo, casi la mitad de
estos recursos son fiscalizados por las entidades superiores de fiscalizacion

locales por medio de convenios de coordinacién que se han formulado con la ASF.

Diagrama 7. Fiscalizacion de Recursos del PEF

Ramos autdnomos

(Otros
11% 2%

Ramos administrativos

25%

e

- S o mm
Recursos transferidos NaMmo 33 ¥ £
bajo la fiscalizacicn 15%

de |a ASF

Entidades sujetas

Recursos transferidos Ramo 28 a control presupuestario
que no estin
bajo la fiscalizacion 14% 33%
de la ASF

Fuente: IMCO (2010).

*” Ramo 33: Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios; y Ramo 23: Gasto Federalizado
en las Provisiones Salariales y Econdmicas (parcialmente); cabe mencionar los Convenios de
Descentralizacion y Reasignacion, que propiamente son presupuestos de las Secretarias y los fiscaliza la ASF,
lo mismo ocurre con Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Basica, Normal, Tecnoldgica
y de Adultos (Ramo 25).
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Esto nos arroja un mundo de posibles observaciones®® a la cuenta publica pero
que finalmente su ejecucion queda mermada por los controles que ejercen los
gobiernos estatales. Es asi como podemos afirmar que, si bien se ha fortalecido la
administracion publica, para el buen uso del gasto publico y la rendicion de
cuentas, serd necesario disefiar nuevos mecanismos de control y evaluacion para
que el Estado mexicano pueda cumplir sus funciones adecuadamente, y como
vimos, los ingresos publicos obtenidos en una reforma fiscal eficiente y progresiva

sean usados responsablemente.

*® Entre las observaciones Yy puntos rojos que destaca la ASF en el ejercicio de presupuesto son: pagos
efectuados con fines distintos a los establecidos; acciones que no atendieron a la poblacién objetivo; multas
y recargos por pagos extemporaneos; pagos por estimulos no autorizados; falta de penalizaciones por
incumplimiento de proveedores; incumplimiento de estandares establecidos en los sistemas de calidad;
otorgamiento de anticipos superiores a los previstos; obras que no benefician a grupos con rezago social;
adjudicaciones indebidas de contratos; sobreprecios en el pago de estimaciones; obra pagada no ejecutada;
falta de documentacion no comprobada del gasto; falta de reintegro de recursos no aplicados; manejo de
recursos en varias cuentas; y subejercicio de recursos, entre otras (IMCO, 2010).
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En los préximos afios México puede transitar de ser un pais emergente a uno
desarrollado, si cambia la direccion de sus politicas publicas. Empezando por
hacer un viraje en la politica tributaria. Como vimos en el estudio realizado, desde
que las naciones europeas y de Norteamérica cambiaron el statu quo durante los
siglos XVII, XVIII y XIX, con la influencia de grandes pensadores en las ciencias
sociales y economicas, como lo fueron Locke, Smith, Ricardo y Mill, fuente de
inspiracion para generar los cambios sociales de esas naciones, por medio de la
organizacion y defensa de la sociedad civil, se pudieron alcanzar las normas
constitucionales que velaran por los ciudadanos. Crearon naciones sustentadas en
la libertad y la democracia, con un equilibrio entre el Estado y el mercado, lo que
produjo gobiernos con presupuestos fuertes, con 6rganos de control sélidos que
respondieran por el buen uso de esos recursos; y con una clara visién de Estado
gue busca el bienestar de sus naciones. Lo que se traduce en sistemas tributarios
basados en impuestos directos, como el Impuesto sobre la Renta y el Impuesto a
la Propiedad; redistribuyendo el ingreso, por una lado: mediante la politica fiscal,
recaudando mas de quienes mas tienen; y por el otro, con una politica de gasto
publico que prioriza a los sectores sociales mas pobres, incentivando las
actividades econémicas productivas que a la larga se tradujeron en la elevacién

del nivel de vida de la poblacién y de los derechos sociales.
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Nuestro pais atraviesa una etapa de competencia democratica, libertad de
expresion, acceso a la informacién y la insercién en un mundo globalizado, que
debemos aprovechar para cerrar el circulo del rezago y pobreza que sufren
millones de mexicanos, y empezar una nueva fase donde se construyan
instituciones transparentes y responsables en la ejecucion del gasto publico. Con
ello se lograra un impacto positivo en los deciles mas pobres y proveerles de un

futuro promisorio.

Si la reforma sigue el infructuoso camino de los impuestos indirectos como elevar
el IVA y quitar las exenciones y tasas cero en medicinas y alimentos, no
lograremos beneficios para el pais, sino empobreceremos mas a las ya de por si
depauperadas familias. Y se volvera a perder otro sexenio mas en discusiones

redundantes sin que se apruebe la reforma méas importante: la hacendaria.

Esta investigacion tuvo la finalidad de demostrar que una Reforma Hacendaria es
posible; compuesta por un lado, por una reforma fiscal eficiente y progresiva,
desde el punto de vista del ingreso; por el otro, desde el lado del gasto publico,
con la profundizacion del Sistema de Evaluacion del Desempefio y la rendicién de

cuentas. Siempre y cuando exista la voluntad de los actores politicos.

Es necesario pensar en soluciones alternativas ya probadas en los paises
desarrollados y emular los mecanismos que han funcionado alli. Las naciones que
se han basado en un modelo de recaudacion de rentas y patrimoniales son las
gue mejores niveles de vida tienen entre su poblacion, ademas de mayores

niveles de producto per capita. Con mayores recursos el Estado podra duplicar la
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inversion en educaciéon, salud, combate a la pobreza, y apoyo a las micro,
pequefias y medianas empresas; éstas seran las politicas publicas que traeran el

desarrollo del pais.

Para que ese gasto publico tenga los efectos programados es menester fortalecer
el sistema de pesos y contra pesos del pais, debido a la complejidad del
presupuesto, la creatividad en la contabilidad gubernamental para ocultar los actos
de corrupcién, el uso partidista de los programas, la ineptitud de muchos
burdcratas en los distintos niveles, y la falta de transparencia en varias areas del
gobierno. Por ello, es imprescindible encauzar las instituciones de control,
evaluacion y transparencia; otorgarles completa autonomia de gestién y dotarles
mayores facultades para la auscultacién de los dineros publicos. En los ultimos
afos el avance ha sido notorio, como resultado de un sistema cada vez mas
democrético, sin embargo, existen fuertes vacios del Estado de Derecho en las
Entidades Federativas, debido a que los frutos de la democratizacion no han
surtido sus efectos alli. Debe pensarse la posibilidad de un plan global donde
participe la sociedad civil que permita una amplia discusion y la realizacién de un
acuerdo nacional para la fiscalizacion del Estado; debido a que en las entidades
federativas los derechos de los ciudadanos son limitados y reiteradamente
violados por los gobiernos. Mediante el fortalecimiento de la participacién de la
sociedad civil en la revision de las cuentas publicas y en la documentacién de
posibles actos ilicitos, se podra llamar a cuentas a los servidores publicos, sin

temor a represalias.
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Finalmente, con los resultados obtenidos en la investigaciébn podemos corroborar
que nuestro pais avanza hacia el mejor uso de los recursos publicos, con el
Sistema de Evaluacion del Desempefio, sin embargo, en el futuro proximo éste
tendrad que funcionar con la inclusién de todos los Ramos del presupuesto y de
todos los niveles de gobierno, en especifico todo el gasto federalizado, ya que
finalmente éstos son recursos de todos los mexicanos y debemos tener el derecho
a que puedan fiscalizarse por la Auditoria Superior de la Federacion, y no seguir
permitiendo que bajo la supuesta soberania de los estados se sigan repitiendo los

excesos Y el dispendioso gasto de los gobiernos locales.
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