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I. Antecedentes

Una frase desafortunada, acunada hace tiempo en nuestro pais, ofrece una ingra-
ta calificacién de quienes se ocupan de la cuestién publica: “Un politico pobre es
un pobre politico”. Esta sinica, y sin duda errada, calificaciéon de la actividad po-
litica individual adquiere una legitimidad analitica profunda cuando se sustituye
la palabra “politico” por “Estado”: “Un Estado pobre es un pobre Estado”. En
efecto, un Estado con insuficientes recursos es incapaz de cumplir sus responsa-
bilidades en lo concerniente a bienestar y seguridad de su ciudadania, ya no se di-
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ga aquellas en materia de derechos humanos, econémicos, sociales y culturales.

POLITICA HACENDARIA EN MEXICO: RETOS ACTUALES Y OPCIONES DE LA NUEVA ADMINISTRACION

Esa es la situacién actual, y de hace tiempo, del Estado mexicano.

En 2018, quien asuma la presidencia en nuestro pais, tiene como reto eco-
némico clave promover y lograr una reforma hacendaria profunda que fortalezca
tanto ingresos, como los gastos publicos. Los ingresos presupuestales son bajos,
tanto en términos comparativos internacionales como -y por demds importante-
con respecto a las necesidades y pendientes de gasto por cubrir. Han dependido,
y siguen dependiendo aunque en menor medida, de recursos petroliferos, cuyos
precios son vulnerables a fluctuaciones en los mercados mundiales y cuya plata-

forma de produccién ha decrecido desde 2005. La evasién y la elusién tributaria,
junto con los gastos fiscales, que son tratamientos fiscales especiales y que repre-
sentan una potencial pérdida recaudatoria, minan los ingresos pablicos. Ademis,
la incidencia de la recaudacién tributaria tiende a no ser progresiva respecto a la
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distribucién del ingreso.
Por el lado del gasto publico, la situacién también es compleja. Por un lado,

este muestra una incidencia regresiva sobre la distribucién del ingreso. Adicional-
mente, su composicién continta privilegiando al gasto corriente, en detrimento al
gasto en inversion. Ello ha contribuido de forma importante a que la formacién
bruta de capital fisico del sector pdblico haya caido de manera persistente como
proporcién del Producto Interno Bruto (PIB), a ubicarse en 2016 en 3.3%; cifra
histéricamente baja que no se registraba desde la década de 1940. Las consideracio-

nes anteriores reflejan la actual capacidad limitada de la politica fiscal como instru-
mento contra ciclico para hacer frente a choques econémicos externos adversos.

Las razones detrds de la fragilidad de la hacienda pablica mexicana son di-
versas, algunas tienen raices histéricas otras son mds coyunturales. Entre las pri-
meras destaca la reiterada incapacidad politica del Estado mexicano para realizar
reformas hacendarias profundas que provean los ingresos suficientes para finan-
ciar el desarrollo econémico y social del pais y garanticen la ejecucién eficiente,
transparente y efectiva del gasto publico.

La imprudencia en el manejo macroeconémico de finales de la década de
1970 e inicios de 1980, derivé en fuertes desbalances fiscales y de balanza de pagos,

que ante choques externos como el incremento en el precio del petréleo y en las ta-
sas de interés, provocaron profundas crisis econdmicas. Los paquetes de estabiliza-
cién macroeconémica que se implementaron para revertir dichos desbalances
tuvieron como prioridades disminuir el déficit fiscal y abatir el déficit de la balanza
de pagos. Sin embargo, dicha correccién de las finanzas publicas se apoyé mucho
mds en recortar el gasto que en hacerlo mds eficiente y en fortalecer los ingresos no
petroleros, en especifico, la recaudacion tributaria. En este proceso, la inversién pu-
blica fue perdiendo terreno frente al gasto corriente, con consecuencias adversas
para la competitividad y el potencial econémico del pais. Ese factor histérico ha
contribuido, en parte, a que el Estado no cuente con una plataforma de recursos
presupuestales acorde a sus necesidades de gasto en términos de promocién del
bienestar, la seguridad social y el abatimiento de la desigualdad y la pobreza.
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El texto estd organizado de la siguiente manera. Se inicia con un andlisis
sobre la evolucién de las finanzas publicas post crisis financiera y econémica de
2008-09, haciendo énfasis en las implicaciones de los recortes al gasto publico en
la inversién y en el crecimiento econémico. Posteriormente, se examinan los
principales retos fiscales que la administracién que asuma el Poder Ejecutivo en
2018 tendrd que enfrentar. Entre ellos, la importancia de instrumentar una pro-
funda reforma hacendaria, que incluya modificaciones a las estructuras de gasto
e ingreso, el control del endeudamiento, asi como el fortalecimiento del marco
hacendario. Por una parte, los recursos presupuestarios son insuficientes para el
tan requerido mantenimiento, ampliacién y modernizacién de la infraestructura
publica, y para resolver las agudas presiones e impostergables necesidades en ma-
teria de bienestar social. Por otra, la eficiencia en la ejecucién del gasto publico,
asi como en la seleccién de sus prioridades y horizontes temporales de planea-
cién, son temas cuya atencién es impostergable.

I1. El desempeiio fiscal en México post-crisis financiera
internacional de 2008-2009

La evolucién de las finanzas publicas del pais en la tltima década tiene un im-
portante antecedente que es la crisis financiera y econémica de 2008-2009.
Después de la contraccién econdémica de 2001, en la que el PIB se redujo en
0.6% en términos reales, el pais mantuvo un ritmo de crecimiento que llevé a
que la economia se expandiera a una tasa promedio de 4.1% del PIB entre 2004
y 2006. Sin embargo, esta tendencia se revirti6 entre 2007 y 2008, anos en los
cuales la economia crecié a tasas de 3.1% y 1.4% del PIB. La crisis financiera
internacional —detonada en 2008— repercutié fuertemente en la economia na-
cional en 2009, ocasionando una contraccién de la actividad econédmica de
4.7% del PIB durante ese afo.

El impacto negativo de la crisis pudo ser mayor de no ser porque México
logré aplicar, por primera vez en décadas, una politica macroeconémica contra-
ciclica, aprovechando su relativamente sélida situacién fiscal de entonces. Los
elevados ingresos, producto parcial de los altos precios del petréleo y una plata-
forma de produccién, junto con la contencién del gasto en afios anteriores, ge-
neraron un ligero superdvit fiscal en 2006 y un balance equilibrado en 2007. Asi,
el gobierno opté por aplicar medidas contra ciclicas desde finales de 2008 y du-
rante 2009. Por el lado de la politica hacendaria, se incrementé el gasto publico
enfocado en desarrollo social e inversién, financiado a través de déficits fiscales.

z

Mientras que por el lado de la politica monetaria, se redujeron las tasas de interés
y se inyectd liquidez a la economia. El resultado de estas medidas fue que la eco-
nomia retomé la tendencia de crecimiento, con una expansién promedio de

4.4% del PIB entre 2010 y 2012.
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Supuestamente la politica contra-ciclica financiada via déficit fiscal debia
ser temporal de acuerdo a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Ha-
cendaria (LFPRH). En 2013, el déficit fiscal, excluyendo la inversién de Petr6-
leos Mexicanos (Pemex), debié eliminarse, como se habia indicado en el paquete
econdémico para ese afio. En efecto, por un lado, los Criterios Generales de Po-
litica Econémica 2013 contemplaron finanzas puablicas balanceadas para el pe-
riodo de 2013-18. Por otro lado, la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos
de la Federacién para el ejercicio fiscal 2013 confirmaron la inexistencia de dé-
ficit fiscal para el afo.

Sin embargo, en el paquete econémico 2014, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) solicit6 que para el cierre de 2013 se aprobase un défi-
cit adicional de 0.4% del PIB, a fin de hacer frente a los efectos de la desacelera-
cién econdémica que se enfrenté durante el afio y que se traduciria en menores
ingresos tributarios y petroleros. La SHCP propuso que la caida de ingresos se
compensara con un déficit fiscal en vez de una reduccién del gasto piblico, co-
mo lo mandataba la LFPRH, debido a que un menor gasto podria acentuar la
desaceleracién de la economia. Asi, al cierre del ejercicio de 2013, el déficit fis-
cal, incluyendo la inversién de Pemex, fue de 2.3% del PIB. En los siguientes dos
afos, el déficit continué creciendo, a llegar a 3.1% del PIB en 2014 y 3.5% del
PIB en 2015. Fue hasta 2016, con medidas de reduccién del gasto, que se logré
reducir el déficit a 2.6% del PIB.

Grifica 1
México. Ingresos, gastos y balances
econémico y primario: 2006-2016
(porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboraciones propias con base en datos de Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico, varios afos.
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Este continuo desbalance en las finanzas publicas se debié a que entre 2013 y
2015, el gasto publico aument6 en 0.9% del PIB, mientras que los ingresos
presupuestarios se redujeron en 0.2% del PIB. A diferencia de lo ocurrido en-
tre 2010 y 2012, el déficit fiscal en el lapso 2013-16 no parece haber contribui-
do a incentivar mayormente la actividad econémica. En 2013 el crecimiento
del PIB real fue de 1.4%, y registré un promedio anual de 2.4% para el perio-
do 2014-6 (ver grafica 1). El aumento del déficit fiscal a partir de 2008 refleja
mids el empuje del gasto que debilitamiento del ingreso. Su primera expansién
significativa fue por el esfuerzo contra ciclico de 2009, que represent$ gastos
adicionales de 2.1 puntos porcentuales del PIB. Si bien entre 2010 y 2012 el
gasto publico como porcentaje del PIB se mantuvo relativamente constante, a
partir de 2013 repunté con fuerza. Entre 2012 y 2016, el gasto aumento en
2.3 puntos porcentuales del PIB hasta alcanzar en 2016 un nivel histéricamen-
te alto de 27.4% del PIB. Esta variacién se debié principalmente al incremento
en el gasto programable.’

Grifica 2
México. Evolucién del gasto piblico: 2006-2016
(porcentajes del PIB y porcentajes del total)
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Fuente: Elaboraciones propias con base en datos de Secretarfa de Hacienda y Crédito Pu-

blico, varios afnos.

A su interior, el gasto corriente y la inversidn fisica presupuestaria del sector
publico tuvieron comportamientos divergentes. Por un lado, el gasto corriente
se elevé continuamente entre 2008 y 2015, al pasar de 13.7% del PIB a
15.8%, para reducirse en 2016 a 15.2% del PIB. Por el otro lado, la inversién
fisica presupuestaria aumenté entre 2008 y 2014 de 3.1% del PIB a 4.8%, para
disminuir a 3.7% del PIB en 2016. Sin embargo, el crecimiento del gasto co-

z

rriente reflejé un cambio importante en su composicién. Mientras que las ero-
gaciones en servicios personales y otros gastos de operacién representaron una
menor proporcién del total, las pensiones y los subsidios aumentaron su parti-
cipacién en el total (ver grafica 2).
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Este desempeno fiscal ha tenido efectos importantes sobre la evolucién de
la deuda publica y, también, sobre componentes claves de la dindmica de la eco-
nomia mexicana. Por un lado, la deuda, medida a través del saldo histérico de los
requerimientos financieros del sector publico, aumento en 17 puntos porcentua-
les del PIB entre 2008 y 2016, al pasar de 33.2% del PIB a 50.1% en este perio-
do. Por otro lado, los comportamientos del gasto corriente y de la inversién fisica
presupuestaria tuvieron un efecto en los componentes del PIB. Mientras que el
mayor gasto corriente se vio reflejado en un mayor consumo del sector puablico
como porcentaje del PIB, la reduccién en la inversién presupuestaria contribuyé
a una menor formacién bruta de capital fijo del sector publico, lo que conllevéd
un efecto adverso sobre el potencial de crecimiento de mediano y largo plazo de
la economia mexicana (ver gréfica 3).

Grifica 3
México. Deuda piiblica, consumo y formacién bruta
de capital fisico del sector publico: 2006-2016
(porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboraciones propias con base en datos de Secretarfa de Hacienda y Crédito Pa-
blico y del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, varios afos.

Respecto a los ingresos presupuestarios, entre 2008 y 2016 registraron un in-
cremento de 1.5 puntos porcentuales del PIB. Sin embargo, sus componentes
tuvieron evoluciones divergentes. En primera instancia, los ingresos petroleros
disminuyeron durante este periodo en 6.3 puntos porcentuales del PIB. La
mayor parte de este ajuste la enfrent6 el Gobierno Federal, cuyos ingresos pe-
troleros cayeron de 7.4% a 1.6% del PIB. En sentido opuesto, los ingresos no
petroleros aumentaron en 7.8 puntos porcentuales del PIB durante estos anos,
guiados principalmente por un aumento de los ingresos tributarios de 5.8%
del PIB. Esta variacién se explica principalmente por incrementos de las recau-
daciones del Impuesto sobre la renta (ISR), del Impuesto al valor agregado
(IVA) y del Impuesto especial sobre produccién y servicios (IEPS) a gasolinas
y diesel de 2.2%, 0.4% y 3.2% del PIB, respectivamente. Sobre el IEPS a ga-
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solinas y diesel es importante destacar que entre los afios 2006 y 2014 se com-
porté como un subsidio implicito a los combustibles. A partir de 2015 que este
impuesto comenzd a tener una recaudacién efectiva (ver cuadro 1).

Cuadro 1
México. Ingresos presupuestarios del sector
publico: 2006-2016

(porcentajes del PIB)
Concepto 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ingresos presupuestarios 215 218 233 233 223 225 225 236 231 234 248
Petroleros 8.6 81 103 7.2 7.7 8.6 8.9 83 7.1 4.6 4.0
Gobierno Federal 55 4.8 7.4 4.0 4.8 5.8 5.9 5.3 4.5 2.3 1.6
Pemex 3.0 33 3.0 3.2 29 2.7 3.0 30 26 23 25
No petroleros 129 137 130 161 146 139 136 152 160 187 208
Gobierno Federal 9.2 102 93 125 108 101 9.8 114 122 151 167
Tributarios 8.4 8.8 8.1 2.3 9.5 8.9 8.4 97 105 129 139
ISR 4.3 4.6 5.1 4.9 5.1 5.2 5 5.9 5.6 6.7 7.3
IVA 3.6 3.6 3.7 3.4 3.8 3.7 7 35 3.9 3.9 4.1
IEPS 00 -01 -14 0.4 00 -05 -08 0.0 0.6 1.9 21
IEPS gasolinas y diesel -04 04 -18 00 04 -10 -13 05 -01 1.2 1.4
|EPS distinto de gasolinas y diesel 0.4 0.4 04 04 0.5 0.5 0.5 0.5 0.7 0.7 0.7
Otros 0.6 0.7 0.7 0.6 0.6 0.5 0.4 0.4 0.4 0.4 0.5
No tributarios 0.8 14 1.2 3.2 13 1.2 14 1.7 1.7 22 2.8
Organismos y empresas 3.7 3.5 3.7 3.6 3.7 3.8 3.8 3.8 3.8 36 4.1
IMSS 1.4 1.4 13 14 15 15 15 .5 15 15 14
ISSSTE 0.3 0.2 0.2 03 0.3 0.3 0.3 0.3 03 0.2 0.2
CFE 2.0 1.9 2.2 2.0 2.0 2.1 2.1 24 21 1.9 2.4

Fuente: Elaboraciones propias con base en datos de Secretarfa de Hacienda y Crédito Pu-
blico, varios afios.

Lo anterior permite concluir que el incremento en la recaudacién experimenta-
do en los tltimos anos ha sido insuficiente para cubrir el mayor gasto publico.
Este desempeno se tradujo en déficit fiscales crecientes que resultaron en un in-
cremento de la deuda publica. ;Y todo ello en un contexto de reduccién del
gasto en inversién del sector publico! Esta situacién se complicé con la rigidez
fiscal que implicé la firma en 2014 del Acuerdo de Certidumbre Tributaria, a
través del cual el Gobierno Federal se comprometié a no incrementar impues-
tos durante el resto de su administracion.

Después de varios anos de deterioro en las finanzas publicas, México estd
hoy en una posicién fiscal mds débil que en 2008 para enfrentar las presiones

z

sociales y macroecondmicas, tanto las de larga data como las que surjan de
nuevos choques adversos en la economia mundial. Y, complicando mis el pa-
norama, la vulnerabilidad de México a cambios en la economia de Estados
Unidos se ha vuelto brutalmente evidente a partir de la eleccién del Presidente
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Trump, dada su retérica agresiva frente a nuestro pais.
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ITI. Retos de la politica fiscal para la nueva administracién

POLITICA HACENDARIA EN MEXICO: RETOS ACTUALES Y OPCIONES DE LA NUEVA ADMINISTRACION

JUAN CARLOS MORENO BRID, NOEL PEREZ BENITEZ Y HECTOR JUAN VILLARREAL PAEZ

La administracién que tome posesién en México en 2018 tendrd que tomar de-
cisiones dificiles para, por un lado, contener el déficit presupuestal y la deuda pi-
blica en niveles aceptables, ampliar el espacio fiscal para la conduccién de la
politica macroeconémica y, por otro lado, hacer frente a las mayores necesidades
de gasto social. Irremediablemente estas decisiones tendrdn que identificar y po-
ner en marcha medidas para incrementar los ingresos presupuestarios, asi como

para asignar y ejecutar mejor los recursos publicos para cubrir necesidades socia-
les por gasto corriente y para la formacién de capital fijo.

En este contexto, toda estrategia de politica fiscal a largo plazo -como la que
tendrd que disenar el nuevo gobierno- implica decisiones complejas sobre como

impulsar el uso eficiente de recursos y su asignacién entre, en esencia, tres grandes
dreas clave para el bienestar y el desarrollo econédmico y social: educacién, seguri-

dad social (sistema de pensiones y de salud) e inversién publica. Pero en el caso
mexicano quizd es todavia mds importante reformular el marco institucional del
disefio y ejecucién de la politica fiscal. En este campo hay tres grandes temas que
merecen mucha atencién: i) la creacién de un Consejo Fiscal, ii) la revisién de la
Ley de Responsabilidad Hacendaria vy iii) la profunda modificacién del Sistema
Nacional de Inversién Piablica (SNIP) pues, tal y como funciona en la actualidad,

dista de garantizar una adecuada identificacién de proyecto de inversién para el
desarrollo, y de ejecutarlos con oportunidad, eficiencia y eficacia.

Procedemos inicialmente a identificar los dilemas de politica fiscal del pais
en los sectores arriba senalados: educacién, salud y seguridad social, e inversién
publica. Cerraremos la presente seccién con la consideracién de los otros tres te-
mas institucionales.

En primer lugar, en el tema educativo, el presupuesto que se asigna a la
educacién bdsica es el doble del que se adjudica, de forma agregada, a los niveles
de bachillerato, vocacional, licenciatura y posgrado (CIEP 2015). Cabe sefialar
que si la poblacién objetivo de estudiantes que asisten al nivel basico es de tama-

fio similar al de los otros niveles educativos en conjunto, su cobertura efectiva es
muy diferente. En educacién bdsica supera el 80%, en bachillerato estd por en-
cima del 50%, pero en educacién universitaria es inferior al 30%. Ademds, la in-
asistencia tiene una correlacién alta e inversamente proporcional con el nivel de
ingreso de los hogares. Por lo tanto, incrementar el gasto publico en los niveles
escolares mds altos parece ser una medida razonable, aunque pudiera resultar re-
gresiva en términos de su incidencia en la distribucién del ingreso en el corto pla-
zo. Por lo tanto, en los préximos afios serd indispensable aplicar politicas
publicas orientadas a que las personas de bajos ingresos accedan a los niveles de
educacién superior de calidad.

En segundo lugar, la seguridad social debe estar en el centro de la agenda de
politica social, y de hecho también econémica, de los gobiernos modernos (Ver De-
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aton, 2013). Ya que se considera un instrumento tnico para reducir la desigualdad
y, a la vez, para garantizar importantes derechos de los miembros menos privilegia-
dos de la sociedad. En especial, los componentes de pensiones y salud publica son
fundamentales para mejorar el bienestar y la esperanza de vida de las personas.

Si bien en el mundo desarrollado las pensiones son muy relevantes para
mantener la calidad de vida de las personas de edad avanzada, no es asi en Mé-
xico. En nuestro pais, las pensiones financiadas por contribuciones son relevan-
tes solamente en algunos segmentos del mercado de trabajo formal. Estas,
ademds, estdn muy correlacionadas con el nivel de ingreso y, por lo general, quie-
nes estdn en el mercado de trabajo informal carecen de pensién alguna. En este
sentido, existe interés y consenso en mucho paises y organizaciones internaciona-
les en considerar programas de pensidn minima universal, que garantice un piso
de ingreso a todas las personas que lleguen a cierta edad, independientemente de
que su historia laboral haya sido formal o informal. Sin embargo, obstdculos co-
mo la debilidad de las finanzas publicas y otros de indole politica no han permi-
tido cumplirlo, incluso a niveles minimos.

Por lo que se refiere al tema de salud se presentan dos vertientes importan-
tes, la atencidn a enfermedades crénicas y la cobertura efectiva en salud. En re-
lacién a la primera, cabe recordar que el envejecimiento de la poblacién conlleva
también una transicién epidemiolégica, pues la propensién de morbilidad cam-
bia de enfermedades infecciosas a crénicas. Definitivamente, éstas son devasta-
doras para poblaciones en pobreza y no aseguradas, y sus implicaciones fiscales
son mucho mds fuertes que las de las enfermedades infecciosas, pues su trata-
miento tiene mayor costo y duracién. En relacién a la cobertura efectiva de sa-
lud, existe evidencia de que no todos los mexicanos tienen derecho a algin
servicio de salud, a pesar de que la ley lo establezca (Ver Urquieta y Villarreal,
2015) pues, en buena medida, el acceso a una cobertura de salud oportuna, efec-
tiva y de calidad se correlaciona directamente con el nivel de ingresos. Ademds,
al considerar que cuatro quintas partes de la poblacién se clasifican como econé-
micamente vulnerables, y que existe un sistema dual de salud en México, el reto
se torna mds complicado.

Hay que mencionar, adicionalmente, que los pasivos contingentes, encu-
biertos u olvidados en la gran mayoria de las estadisticas oficiales, representan un
riesgo para los sistemas de seguridad social. El aspecto central es que los gobier-
nos tienen la obligacién legal de enfrentar los compromisos fiscales que se deri-
van de ellos, tanto en pensiones como en salud. Este tema presenta problemas de
economia politica intertemporal pues las obligaciones suelen ser adquiridas mu-
chos afnos antes de su manifestacién, lo que incentiva a algunos actores politicos
a adoptar comportamientos poco responsables. Dicho lo anterior, la estimacién

z

de los pasivos contingentes es complicada, pues se presentan dos grandes barre-
ras, la primera es la dificultad para realizar proyecciones de pardmetros como la
esperanza de vida y los avances tecnolégicos en el futuro, y la segunda correspon-
de a la ausente previsién financiera por parte de los beneficiarios directos.
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En lo que respecta la inversién piblica, es necesario partir del reconocimien-

to de que la inversién publica en infraestructura tiene un papel clave en el creci-
miento econémico de corto y largo plazo, y en muchos casos, no puede ser
sustituida por la inversién privada; complementada, sin duda, pero dificilmente
sustituida. Una politica de inversién publica bien disenada y ejecutada en el marco
de un Plan de Desarrollo Nacional tiene implicaciones maytscula para la mejora
del bienestar de la poblacién (ver Bom y Lightheart, 2013 y 2014, Ganelli y Ter-
vala, 2016 inter alia). Existen complicaciones al respecto en el caso mexicano pues
la debilidad de los ingresos fiscales es un obstdculo que salvo que se instrumente

una reforma hacendaria significativa- impide contar con los recursos necesarios pa-
ra el financiamiento de un aumento importante de la inversién publica. Ademds se
presenta un problema de cardcter intergeneracional, pues dados los largos plazos de
la construccién y puesta en operacién a punto de tal inversién en capital fijo, la ge-

neracién que la financia no necesariamente es su principal beneficiarios (Lee and
Mason 2011). Asimismo, la falta de visién estratégica de desarrollo largo plazo y de
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voluntad politica que ha marcado a nuestras administraciones por un buen tiempo
tiende a generar incentivos para detener o, incluso, recortar el gasto piblico en in-
fraestructura e inversién en etapas de dificultades fiscales. Una muestra de esto es
que, durante los dltimos afos, en aras de un proceso de consolidacién de las finan-
zas publicas, se ha sacrificado la inversién publica, a costa del crecimiento potencial
de la economia. La formacién bruta de capital fijo por parte del sector ptblico lleva

siete afios cayendo en términos reales.

En este contexto, resulta prioritaria la modificacién del tratamiento de la in-
versién publica para fines de contabilidad de la, asi llamada, presién fiscal. Las mo-
dificaciones recientes hechas en este sentido respecto al tratamiento contable de las
inversiones de Petrleos Mexicanos, la Comisién Federal de Electricidad y los pro-
yectos de alto impacto econédmico y social del gobierno federal, a fin de considerar-
las fuera del balance presupuestario, es bienvenida. Pero tal trato deberia ser
extensible a los proyectos prioritarios de formacién bruta de capital fijo del sector

POLITICA HACENDARIA EN MEXICO: RETOS ACTUALES Y OPCIONES DE LA NUEVA ADMINISTRACION

publico. Ello presupone una reforma profunda al macro institucional que norma di-
chos programas y proyectos de inversién, el Sistema Nacional de Inversién Piblica

(SNIP).> Pues, si bien ha mostrado algunos avances en su marco normativo y de
operacion, tiene deficiencias agudas entre las que cabe subrayar que se ha enfocado
en la construccién de nuevas obras en vez de optimizar o dar mantenimiento a las
ya existentes. Ademds, de que existen espacios de fortalecimiento de los criterios de
“factibilidad técnica” y de andlisis costo beneficio que deben presentar los proyectos,
y de su proceso de evaluacién y fallo. Otros puntos a considerar son que los proyec-
tos deberfan incorporar metas de desempefio a fin de facilitar su seguimiento y eva-
luacién, y la posibilidad de incorporar criterios complementarios a la rentabilidad
financiera, como podrian ser los beneficios sociales y econémicos.

> Este punto ha sido sefialado repetidamente por el especialista Javier Gala Palacios, quien
ha hecho llamados urgentes a una reingenieria completa del SNIP. Véase Gala y Gala (2017).
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Las consideraciones anteriores sobre los retos actuales y futuros de la si-
guiente administracién en las tres grandes dreas arriba examinadas en cuanto a la
politica de egresos del sector publico son ttiles. Pero, como senhalamos previa-
mente, es crucial que las reformas en estos aspectos se acompafien de reflexiones
sobre como fortalecer los ingresos publicos necesarios para cubrir compromisos
minimos que debe cumplir un Estado mexicano democritico empenado en in-
sertar al pais en una senda de desarrollo econémico y social robusto y sustenta-
ble, incluyendo la aplicacién de politicas contra ciclicas. Punto esencial es que los
recursos se capten y ejerzan considerando la incidencia en la progresividad en la
distribucién del ingreso.

Al respecto, abundan propuestas puntuales de tipo técnico, sobre el uso de
instrumentos especificos como el fortalecimiento de los impuestos y la base tribu-
taria, subsidios, tasas sobre flujos, acervos, herencias, transacciones, promover for-
malidad laboral, restriccién de exenciones y gastos fiscales, medidas para reducir la
evasién y la elusién, que contribuirian a robustecer los ingresos del gobierno me-
xicano. Todas ellas tienen méritos y desventajas en cuanto a aspectos como el costo
financiero, econémico o politico, la facilidad de aplicacién, su efectividad y eficien-
cia, el impacto recaudatorio y redistributivo, el efecto en la asignacién de los recur-
sos, entre otros. En vez de contrastarlas en los términos anteriores, consideramos
que el éxito de una futura reforma hacendaria dependerd menos del tipo especifico
de instrumentos en que se apoye y mucho mds en como su disefio, difusién, nego-
ciacién y ejecucién aborde los retos arriba sefialados.

Un primer elemento de cualquier reforma hacendaria que serd necesario
considerar por el siguiente gobierno concierne al fortalecimiento de la Ley Fede-
ral de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. En primer lugar, se debe re-
visar su mandato en lo que concierne al uso de los déficits fiscales a fin de dotar
a la hacienda publica de mayor capacidad contra ciclica. Una alternativa seria es-
tablecer una regla de balance estructural que complemente a la actual regla de
gasto corriente estructural. Otra modificacién pertinente serifa fortalecer el Siste-
ma de Inversién Piablica y ampliar el tratamiento fuera del balance presupuestal
de proyectos de inversién estrictamente prioritarios para el desarrollo nacional.
Finalmente, podria considerarse una regla adicional que permita destinar los in-
gresos excedentes sin destino especifico de gasto a ampliar los recursos disponi-
bles para la inversién publica y para la prevencién de desastres naturales.

Finalmente, quizds la recomendacién mds importante que aqui hacemos
para el nuevo gobierno en materia de politica hacendaria es la creacién de un
Consejo Fiscal en la linea del Congressional Budget Office de los Estados Unidos.
Este ha servido para apoyar técnicamente la toma de decisiones en materia de po-
litica fiscal y robustecer su sostenibilidad. Como sefiala el Instituto Belisario Do-

z

¢ Las reflexiones sobre los Consejos Fiscales aqui compartidas se apoyan fuertemente en el
estudio del IBD (2017).
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minguez, en el caso mexicano ya se cuenta con instituciones dentro del Congreso

POLITICA HACENDARIA EN MEXICO: RETOS ACTUALES Y OPCIONES DE LA NUEVA ADMINISTRACION

JUAN CARLOS MORENO BRID, NOEL PEREZ BENITEZ Y HECTOR JUAN VILLARREAL PAEZ

de la Unién que cumplen con algunas atribuciones de un Consejo Fiscal, entre
ellas la de elaborar andlisis positivos [y no normativos] sobre temas fiscales y ma-
croecondmicos, analizar prondsticos macroeconémicos para el proceso presu-
puestario y estimar los posibles impactos presupuestarios de iniciativas y
reformas legales. Sin embargo, hay tres atribuciones adicionales de dichos Con-
sejos que estdn ausentes en las instituciones similares de nuestro pais. Estas son
especificamente: i), evaluar los riesgos que podrian afectar la sostenibilidad fiscal,
ii) dar seguimiento al desempeno de las reglas fiscales y normas presupuestarias,

y iii) considerar la elaboracién de estudios normativos y recomendaciones sobre
el fortalecimiento de las finanzas puiblicas. Debe subrayarse que, en este tema, el
Fondo Monetario Internacional ha sugerido a México en diversas ocasiones y de
manera oficial considerar la creacién de un Consejo Fiscal independiente que

contribuya tanto a profundizar el andlisis y disefio de las finanzas ptblicas de me-
diano y largo plazo como a fortalecer su marco hacendario.

Un Consejo Fiscal de esa naturaleza sobra decir debe ser dependiente por
completo del Poder Legislativo y por ninguna razén podria pretenderse como un
sustituto o poder alternativo. Dicha institucién darfa un brazo técnico impor-
tante, que tanto urge, para que este Poder pueda participar en mejor manera en
los debates, deliberaciones y discusiones en materia de politica fiscal con el Po-
deres Ejecutivo. Visto asi, resulta un instrumento indispensable de la prictica de-

mocrdtica, en tanto que ayudaria alinear incentivos de corto y mediano plazo en
las finanzas publicas.

A la fecha, la propuesta para la creacién de un Consejo Fiscal en México
ha ido prosperando paulatina pero significativamente entre varias organizacio-
nes de la sociedad civil, cimaras empresariales y legisladores. Cabe subrayar
que el Consejo Coordinador Empresarial (CCE) la incluyé en su reciente
Agenda Pablica del Sector Privado; su propuesta de estrategia de politica eco-
némica para la siguiente administracién (Ver CCE, 2017). Estamos convenci-

dos que la creacién y puesta en marcha de un Consejo Fiscal en las lineas arriba
sefialadas — a la CBO- contribuiria a fortalecer la capacidad analitica del Esta-

do Mexicano en cuanto al disefio y conduccién de las finanzas publicas para
satisfacer las prioridades nacionales de crecimiento econémico, distribucién
del ingreso y sustentabilidad fiscal.

IV. Conclusiones

México tiene larga historia de lidiar con politicas de consolidacién fiscal y de aus-
teridad. Varias crisis macroeconémicas ocurridas en un periodo de 20 afios a fi-
nes del siglo anterior marcaron profundamente las politicas econémicas del pais.
Durante esas dos décadas la responsabilidad fiscal y el control de déficits fueron
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la norma. Sin embargo, la economia mexicana ha estado atrapada durante un pe-
riodo atin mds largo en una encrucijada de bajo crecimiento, con una gran inci-
dencia de pobreza y desigualdad agudas.

La crisis financiera de 2008 cambid el juego. La politica fiscal del pais vi-
16 hacia déficits que, si bien fueron moderados en comparacién a los de otros
paises, han generado deuda publica adicional de cerca de 17% del PIB entre
2008 y 2016. La reforma fiscal que implementé el actual gobierno, aunada a
los cambios en la politica hacia de subsidios/impuestos a los combustibles, ge-
ner6 recursos adicionales (CIEP 2015b). Sin embargo, el desplome de los pre-
cios internacionales del petréleo y la disminucién de la plataforma de
produccién petrolera nacional contrarrestan dichos ingresos adicionales. Eso
sin considerar aumentos en rubros importantes del gasto putblico. La situacién
fiscal actual es complicada. La respuesta de las autoridades ha sido retomar la
politica de consolidacién fiscal. Ello puede ser razonable; el control y mejora
de la eficiencia, eficacia y evaluacién de los gastos piblicos es un prerrequisito
para una necesaria, esperada y profunda reforma fiscal. A corto y mediano pla-
z0, es dificil que los ingresos del gobierno mexicano se incrementen de manera
suficiente para satisfacer las necesidades en educacién, seguridad social e inver-
sién publica en infraestructura. La siguiente administracién tendrd que instru-
mentar una reforma fiscal profunda.

Las lecciones del manejo de las finanzas puablicas de los tltimos afios en
nuestro pais son fundamentales para disenar y acordar una reforma profunda del
marco hacendario a fin de prepararlo para que pueda hacer frente a los retos fis-
cales que se avecinan, en particular aumentar la inversién publica y al mismo
tiempo de proveer de mayores recursos para la educacién y seguridad social de
nuestra poblacién.

Como hemos analizado aqui, es urgente discutir, desde perspectivas tanto
técnicas como politicas, como debe ser la reforma de la politica hacendaria para
que sea consistente con la colocacién de la desigualdad y el crecimiento econé-
mico de largo plazo en el centro de las preocupaciones y prioridades de la agenda
de desarrollo y de la politica macro. Urge hacerlo, pues de lo contrario las pers-
pectivas de bienestar tanto de las presentes y, sobre todo, de las futuras genera-
ciones de mexicanos estarin severamente comprometidas. Mds aun, quizd
también se ponga en riesgo la misma estabilidad politica y social del pais.
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