Reforma hacendaria: para
aprovechar el espacio fiscal
y mejorar la gestion del
gasto publico

Introduccion

El presente volumen establece como el reto
central de México, para los préximos afios,
el de recuperar una tasa de crecimiento
alta y sustentable en términos ambientales,
acompanada de una mejor distribucién del
ingreso.

Hacer frente con éxito a este reto es,
ineludiblemente, una tarea colectiva que,
por lo mismo, debe ser encarada con las
herramientas que la sociedad se ha dado
para tal efecto. Entre ellas destaca la politica
fiscal, esto es, la capacidad legal de imponer
contribuciones a la ciudadania y de utilizar
los recursos asi obtenidos para propdsitos
definidos por el interés colectivo.

Cualquier propuesta de accion publica
general de programa de gobierno, cuyo
objetivo sea encarar el reto mencionado, debe
entonces plantearse tres cuestiones centrales:
i) ¢cudl es la magnitud de los recursos que
debe retirarse del ingreso de distintos grupos
de ciudadanos bajo la forma de impuestos
para alcanzar el objetivo planteado? ii) éen
qué rubros deben emplearse dichos recursos
bajo la forma de gasto publico? y iii) {qué
mecanismos deben emplearse para garantizar
un ejercicio eficiente, transparente y honesto
del gasto publico?

Respecto al primer punto, la magnitud de
los recursos requeridos, evidentemente sera
necesario hacer un esfuerzo fiscal mayor al
que el pais ha hecho hasta ahora. Esto no
solo, porque ante cualquier comparacion
internacional, la carga fiscal en México es
relativamente baja (debido en parte, pero no
solo, a la presencia en el pasado de amplios
recursos provenientes de la renta petrolera),
sino, sobre todo, porque: i) hay evidencia de
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gue la reduccién de la inversién publica se
encuentra en la base del mediocre crecimiento
de la economia mexicana en los Ultimos afios;!
ii) la reduccién de la pobreza, asi como la de
la desigualdad, supone un mayor gasto tanto
en salud como en educacion, en pensiones v,
en general, en politica social; adicionalmente
iii) las acciones preventivas y de remediacién
ambientales reclamaran recursos crecientes.
Resulta evidente, ademas, que la distribuciéon
de los aumentos en la carga fiscal debera
tomar en cuenta el objetivo de mejorar la
distribucién del ingreso resultante de Ia
actividad econdémica.

Siporun lado resulta necesario incrementar
los recursos publicos para acelerar el
crecimiento, mejorar la distribucién del ingreso
y apuntalar la sustentabilidad ambiental de la
actividad econdmica, resulta evidente que es
necesario orientar la composicion del gasto en
la misma direccion.

Por ultimo, considerando el esfuerzo
adicional que se le propondra a la ciudadania
y dada la falta de confianza tanto en la
probidad como en la eficiencia en el ejercicio
del gasto que diversos estudios demoscopicos
demuestran, es necesario ajustar el marco
institucional de la gestion publica para
legitimar la estrategia fiscal. Ello supone tanto
cambios en la forma de operar de diversas
politicas publicas, notablemente las politicas
sociales y de combate a la pobreza, como
en los mecanismos de fiscalizacion, asi como
de rendicidon de cuentas a la sociedad por el
ejercicio del gasto publico, en particular, en
materia de gasto por las entidades federativas
y en materia de proyectos de inversion del
sector publico federal y local.

1 Para ver la relacién entre la politica fiscal, la caida en la
inversidn publica (mdas precisamente en infraestructura) y
la tasa de acumulacion de capital fijo de la economia en su
conjunto, asociada a la desaceleracion del PIB de los ochenta
en adelante consultar el capitulo VII de Ros (2017).



Propuestas en materia de ingresos

Desde un punto de vista légico, un ejercicio
de planeacion hacendaria debe partir de
definir los propédsitos que la sociedad, en
su conjunto, considera que debe enfrentar
de manera colectiva como se insinla lineas
arriba. El punto de partida no puede ser sino
el establecido en las garantias y los derechos
expresados explicitamente en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM). Avanzar hacia un estado de cosas
en que tales derechos se conviertan en una
realidad para todos los mexicanos es el
propdsito que anima este volumen.

Al mismo tiempo, es un hecho que el nivel
de ingreso por habitante alcanzado por el pais
hasta ahora, dificilmente seria suficiente para
satisfacer cabalmente los requerimientos en
materia de alimentacidn, salud, educacion,
servicios publicos, infraestructura de todo tipo
y servicios ambientales a la poblacidn. Avanzar
en la direccion que proponemos supone
elevar de inmediato el ritmo de crecimiento
econdmico y garantizar que los frutos de ese
crecimiento se dediquen de manera creciente
a hacer realidad, para todos, los derechos
consagrados en el texto constitucional, lo que
supone dotar a la politica hacendaria de un
fuerte contenido redistributivo en todas sus
dimensiones.

Lo anterior implica trabajar hacia una
nueva Hacienda Publica que ponga el
crecimiento y la redistribucién del ingreso
como los medios sustantivos para alcanzar
el fin Ultimo de bienestar establecido en el
texto fundacional del pais.

En ese camino, el de la Reforma Fiscal
Integral?, habran de reexaminarse temas
juridicos como las exenciones que autoriza
el Codigo Fiscal de la Federacion y que da al
ejecutivo amplia discrecionalidad en la politica
de impuestos, asi como las normas que han
abierto la posibilidad de ejercer el derecho

2 Este es un tema sobre el cual Carlos Tello ha venido
insistiendo en numerosas publicaciones; véase, por ejemplo,
Tello (2010). Varios de los puntos que se mencionan a
continuacién provienen de dichos trabajos.
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de amparo en contra de las autoridades en
materia fiscal y la distribucion de facultades
fiscales entre la federacion y los estados.
Asimismo, habra de revisarse la pertinencia
del establecimiento de impuestos, usuales
en otros paises y no existentes en nuestro
sistema fiscal, tales como el impuesto a las
transacciones financieras, a las herencias y
cesiones. Los llamados gastos fiscales, que
en la estimacion de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP) ascendieron, en
2016, a cerca de 3.5% del PIB (SHCP, 2017a),
deberan también someterse a revision en
funcién del propdsito de crecimiento con
equidad que anima a la politica fiscal. Un
tema que habra que abordar, como parte de
la agenda de bienestar al que se aspira con la
reforma hacendaria, serd el de la renta minima
universal que le garantice a cada individuo el
derecho a un piso minimo de bienestar por el
simple hecho de ser miembro de la sociedad.

Si bien se trata de un proyecto ambicioso,
gue solo puede desplegarse en un periodo mas
o0 menos largo, dependiendo del consenso que
alcancey dela voluntad de las fuerzas politicas,
es fundamental tomar medidas en el plazo
inmediato, para ir creando las condiciones
de crecimiento y distribucién que nos pongan
en el camino correcto: superar el mediocre
desempeno de las ultimas décadas y reducir
tanto los rezagos, como las desigualdades
acumuladas. En la medida en que tengamos
éxito en este propédsito se ira allanando el
camino para intentar nuevos cambios que
retroalimenten lo logrado y legitimen la via
elegida.

En ese sentido, teniendo a la vista el
conjunto de politicas publicas que contempla
este volumen, se presentan las siguientes
propuestas concretas en materia de ingresos
que, en nuestro analisis, deberan rendir los
recursos suficientes para acometer la agenda
que plantea este documento.



1. Elevar la recaudacion tributaria y la
progresividad del sistema impositivo

A pesar del significativo incremento
logrado en los Ultimos cuatro afios (del
orden de 5.6 puntos del PIB)3 (Casar, 2017),
la relacion entre los ingresos tributarios y
el PIB (14% en 2016) sigue siendo baja en
términos comparativos internacionales (34%
en promedio en la OCDE y 23% en promedio
en América Latina en 2010) (OCDE, 2017)*
y en relacién a las necesidades de gasto.
Por otro lado, los analisis comparativos
llevados a cabo por la OCDE entre paises
desarrollados y algunos de América Latina,
muy particularmente en México, muestran
que la diferencia entre los coeficientes de Gini
que miden la desigualdad en la distribucion
del ingreso antes de impuestos, es mucho
menor que la que se aprecia después de
recaudados los impuestos (Castelleti, 2013).
La diferencia radica en el mayor peso, como
proporcion del PIB, de los impuestos directos
y las contribuciones a la seguridad social en
los paises desarrollados. Adicionalmente,
debe notarse que un factor importante en
la desigualdad de la distribucion del ingreso,
es el que se relaciona con la muy desigual
distribucion en los tramos mas altos de la
piramide de ingresos.

Lo anterior sugiere dos cosas: uno, que
hay espacio para elevar la carga fiscal global
en México y dos, que, si se ha de atender
simultdneamente al objetivo de reducir la
desigualdad, el aumento de la carga fiscal
debe recaer, sobre todo, en los impuestos
directos y las contribuciones a la seguridad
social.

De ahi que la Propuesta 1 en materia
de ingresos publicos consista en elevar la
progresividad de la tasa del Impuesto Sobre la
Renta (ISR) a lo largo de todos los tramos de
ingreso, poniendo énfasis en la progresividad
de la tasa para los tramos de ingreso del

3 Este aumento contrasta con la experiencia histdrica reciente.
Como sefiala Tello (2015), la carga tributaria en México se
mantuvo estable (fluctuando entre 9 y 11% del PIB) desde
1940 hasta 2012.

4 Consultar la tabla: Revenue Statistics - Latin American and
Caribbean Countries: Comparative tables.
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10% superior de los contribuyentes, cuidando
establecer una clara progresividad del ISR
dentro de este grupo.

2. Reforzar la recaudacion de impuestos por
los gobiernos locales

Una de las caracteristicas sobresalientes
del sistema impositivo mexicano es la
débil recaudacion por parte de estados vy
municipios. Frente a un promedio en la OCDE
del 5% del PIB para los gobiernos estatales o
regionales, la recaudaciéon estatal en México
alcanza el 0.7% del PIB. La recaudacién a
nivel local o municipal, por otro lado, alcanza
el 3.9% del PIB en el promedio de la OCDE
y llega solo al 0.2% del PIB en nuestro pais.
Esta baja presion fiscal a nivel local se ha
mantenido en las ultimas décadas a pesar del
notable aumento en la participacién de los
estados en el ejercicio del gasto federal, lo
que ha generado problemas de rendicidon de
cuentas y, hasta cierto punto, incentivos para
un comportamiento irresponsable en materia
fiscal, por parte de los gobiernos locales al no
ser responsables directos del financiamiento
de su gasto. El impuesto predial debe recibir
particular atencién en esta materia, tanto en
lo que se refiere al desarrollo del catastro
como a los mecanismos de actualizacién de los
valores sobre los cuales se causa el impuesto.

La Propuesta 2, por tanto, consiste en
promover un mayor esfuerzo recaudatorio a
nivel local. Para alcanzar este fin, que podria
elevar la recaudacién total en unos dos
puntos como porcentaje del PIB, se sugiere
explorar cambios legislativos que vinculen
parcialmente las participaciones en los
ingresos federales al esfuerzo recaudatorio de
los gobiernos locales.

3. Aprovechar el margen de endeudamiento
disponible

A pesar de que el coeficiente de
endeudamiento respecto al PIB ha crecido
significativamente en los Ultimos afios, es



igualmente cierto que la capacidad de pago de
la deuda (medida por los ingresos recurrentes
del Estado, basicamente los tributarios), ha
mejorado considerablemente y que el costo
de la deuda, en relacion a dicha capacidad
de pago, se ha reducido de manera muy
importante. Adicionalmente, el nivel de la
deuda mexicana, en términos comparativos,
no resulta excesivo y su crecimiento, desde
la crisis del afio 2008, no ha sido superior
al promedio de la OCDE®. Aun asi, en esta
materia se debe seguir un curso prudente, lo
que implica impedir un crecimiento sostenido
de la deuda en relacién al PIB. Queda claro,
sin embargo, que tampoco existen razones de
peso para erigir la reduccion del coeficiente de
endeudamiento a PIB en un objetivo central
de la politica fiscal.

Cabe recordar que dicho coeficiente se
mantendra constante siempre que la deuda
crezca al mismo ritmo que el PIB nominal, lo
que abre un espacio de holgura en las finanzas
que sera tanto mas amplio en la medida en
que la estrategia de desarrollo cumpla con su
cometido de elevar la tasa de crecimiento del
producto. Se generaria, de ser este el caso,
un circulo virtuoso en el que utilizar ingresos
adicionales provenientes del endeudamiento
daria lugar a un mayor crecimiento del PIB que
permitiria mantener bajo control el coeficiente
de endeudamiento. Esta seria una dinamica
inversa a la observada en los ultimos afios,
en los que el endeudamiento no consiguid
detonar el crecimiento y, en consecuencia,
el coeficiente de deuda a PIB se incrementd
sustancialmente (Casar, 2017)8.

Al igual que en otros paises, lo que se
buscaria es una politica fiscal -y, por tanto,
una evolucién del endeudamiento publico- que
contrarrestara el ciclo econdmico, de suerte
que a lo largo del mismo, el coeficiente de
endeudamiento se mantuviera relativamente
estable, lo que supone fijar metas creibles de
politica fiscal multianuales.

5 Se recomienda consultar el documento de José Casar
(2017), con respecto a la capacidad de pago de la deuda, su
costo, su nivel y crecimiento por comparacion con los paises
miembros de la OCDE).

6 Para una interpretacion del bajo ritmo de crecimiento entre
2014 y 2015, consultar a Jaime Ros (2017).
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Asi, la Propuesta 3 consiste en establecer
una politica fiscal que aproveche el margen
de endeudamiento disponible, cuidando que
el coeficiente de endeudamiento respecto del
PIB se mantenga constante a lo largo del ciclo
econdémico.

4. Utilizar los impuestos indirectos como
variable residual de ajuste, centrandose en
los que tienen menor efecto negativo en la
distribucion

Es sabido que, si bien los impuestos
indirectos generalizados tienen la ventaja de
ser mas faciles de recaudar y, hasta cierto
punto, ser mas transparentes, su efecto en
la distribucion del ingreso es regresivo, en
la medida en que los grupos de menores
ingresos dedican una proporcion mayor de
los mismos al consumo. De ahi que, una
vez evaluadas las necesidades de gasto de
la estrategia de desarrollo y las perspectivas
de ingreso de la misma, se pueda pensar en
ajustar al alza algunos impuestos al consumo,
cuidando que los mismos recaigan en bienes
que preferentemente estén asociados al
consumo de los grupos de mayores ingresos.
El candidato natural para cumplir esta funcién
es el Impuesto Especial sobre Productos y
Servicios (IEPS), en especial el que se recauda
sobre el consumo de combustibles. El peso del
consumo de combustibles, en el presupuesto
de gasto de los hogares, es importante en los
grupos de mayor nivel de ingreso’ y, en todo
caso, un impuesto de esta naturaleza afectaria
directamente solo al 44% de los hogares
que disponen de vehiculos. Adicionalmente,
el aumento en el costo de los combustibles
implicito en el aumento del IEPS tiene la

7 De acuerdo a la Encuesta de Ingreso Gasto de los Hogares
2016 del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) (2017), los deciles de hogares de menores ingresos
(I al IV) dedican al gasto en “Refacciones, partes, accesorios,
mantenimiento y combustibles para vehiculos” el 2.5, 2.8,
3.2 y 3.9% de su gasto total respectivamente, en tanto que
los cuatro deciles de mayores ingresos (VII al X) dedican
aeserubroel 5.9, 7.1, 8.1 y 8.8% de su gasto total,
correspondientemente . En la misma encuesta, se reporta
que solo 44% de los hogares registran gastos asociados al
uso de vehiculos, 66% de los hogares en los cuatro deciles
mas ricos y solo 22% de los hogares en el caso de los cuatro
deciles de menores ingresos.



ventaja de contribuir al menor consumo de
los mismos (se trata, en los hechos, de un
impuesto al carbono parcial) y, por tanto, a
cumplir con el objetivo de sustentabilidad de
la estrategia de desarrollo propuesta.

Por lo anterior, la Propuesta 4 consiste
en utilizar el IEPS a los combustibles para
conciliar las propuestas de ingreso y gasto.

5. Ampliar los esfuerzos para reducir la
evasion fiscal y mejorar el cumplimiento y
ampliar el alcance de las obligaciones de
seguridad social

Debe reconocerse el avance en materia de
fiscalizacidén y de eficiencia en la recaudacién
de los Ultimos afios. Estos constituyen un
mecanismo de obtencién de ingresos que no
implica una mayor carga fiscal, por el contrario,
representan un acto de justicia y contribuyen
a legitimar la accion fiscal del Estado. Estos
esfuerzos deben no solo mantenerse sino
redoblarse. Dos areas de oportunidad, en
este sentido, son: la mayor fiscalizacion de
practicas que reducen la efectividad del ISR y
el Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA) en
la actividad de las empresas y la posibilidad
de vincular la formalizacion de empresas
y trabajadores con su incorporacion a la
seguridad social, asi como la definiciéon de un
régimen especial de afiliacion de trabajadores
por cuenta propia a la seguridad social.

Asi, la Propuesta 5 consiste en redoblar
los esfuerzos de fiscalizaciéon de la actividad
productiva y ligar la incorporacion fiscal de las
empresas a su regularizacion en materia de
seguridad social, al tiempo que se incorporan
a la seguridad social a los trabajadores por
cuenta propia.
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Propuestas en materia de gasto publico

1. Elevar la inversion publica

Mas alld de las disputas teoricas sobre los
determinantes del crecimiento econdmico,
es un hecho que el crecimiento del producto
nacional descansa en el de la capacidad
productiva, entendida como el conjunto de
bienes de capital e infraestructura fisica
disponibles en la economia. Si bien la
produccidon que se puede obtener por cada
unidad de capital fisico. puede variar en
funcidon de multiples factores (las habilidades
y capacidades de la fuerza de trabajo, asi
como su nivel tanto educativo como su
estado de salud, la adecuacién logistica de
la infraestructura, la deteccién oportuna y
superacion de cuellos de botella en las cadenas
productivas y la eficiencia en la asignacion
de recursos, entre otras), sigue siendo un
hecho inescapable que, manteniendo todos
los demas factores constantes, elevar el ritmo
de crecimiento de la produccién de manera
sostenida, involucra aumentar la proporcién
del mismo producto que se destina a ampliar
la capacidad productiva. En otras palabras,
elevar la tasa de crecimiento del producto
supone incrementar la formacion bruta de
capital fijo como proporcién del PIB.

En México, el pobre desempefo en materia
de crecimiento registrado desde hace mas de
tres décadas, estd asociado a un descenso
en la tasa de inversion. Si como porcentaje
del PIB la inversion alcanzé 24.9% en 1979 -
1981, para 1989 - 1991 se habia reducido a
17.9% y para 2010 - 2012 se habia recuperado
ligeramente a 20.8%, alcanzando 21.6%
en 2012. En 2013 y 2014, el coeficiente se
redujo hasta 19.9% para repuntar en los dos
afios siguientes y alcanzar el 21.7% en 2016.
De acuerdo al Sistema de Cuentas Nacionales
(SCN), esta evolucidén esta determinada, en
lo fundamental, por la inversidon publica que
cayd de 11% del PIB en 1979 - 1981 a 4.2%,
diez anos después y se ubicd en 4.9% del
PIB en 2010 - 2012 (4.4% en 2012). Del afio
2013 al presente, la proporcion ha vuelto a



reducirse para llegar a 3.2% del PIB, en 2016.
Desde los afios noventa, la inversion privada,
por su parte, ha crecido como porcentaje
del producto: 13.9% en el trienio 1979 - 81,
13.7% en 1989 - 91 y 15.9% en 2010 - 12
(17.2% en 2012). En lo que va de la presente
administracion, la inversién privada se redujo
inicialmente como porcentaje del PIB para
alcanzar 16% en 2014 y se recuperd con
fuerza para llegar a 18.5% en 2016.

De las cifras anteriores se desprende que
la tendencia secular a la caida en la tasa de
inversion en la economia mexicana, de cerca
de 25% durante el auge petrolero a menos
de 21% en la segunda mitad del sexenio
anterior, se debe a la fuerte contraccion de
la inversién publica que no fue compensada
por el aumento de la inversién privada. En la
presente administracién, una nueva caida en
la tasa de inversién publica se compensa con
el aumento en la tasa de inversién privada,
para dejar la tasa de inversion a PIB en los
mismos niveles, en torno a 21% del PIBS,
consistentes con el mediocre crecimiento
observado en las Ultimas décadas.

La conclusién inescapable es que, si
queremos recuperar y sostener una tasa de
crecimiento razonable, asi como consistente
con la reduccién de la pobreza, es necesario
incrementar el gasto en inversion del Estado,
en infraestructura productiva, energética,
social y de proteccion del ambiente, en
alrededor de tres puntos como porcentaje del
PIB. Este aumento, suponiendo un efecto de
arrastre sobre la inversion privada de 1% del
PIB, devolveria al pais a una tasa de inversidén
similar a la de fines de los afos setenta. Esta
es la Propuesta 1 en materia de gasto.

2. Seguridad social universal

Los objetivos estratégicos de reduccion de
la pobreza y de alcanzar una distribucion del
ingreso mas equitativa estan intimamente
vinculados con una politica tributaria mas

8 Las cifras de inversion provienen del SCN del INEGI (s.f);
los coeficientes de inversidn a PIB se calculan a precios
corrientes.
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progresiva y con una elevacion de la tasa de
crecimiento del PIB. Ello como base de una
expansion del empleo formal, acompafiada
de la ampliacion del acceso a un paquete de
servicios basicos de salud, invalidez, vida vy
pension, independiente de la posicion de los
individuos en el mercado laboral.

Si bien lograr este objetivo debe ser visto
como un empefio de mediano y largo plazo,
el avance en esta direccion supone la puesta
en practica, en el corto plazo, de politicas
publicas que pongan al pais en la direccién
buscada. De manera que la transicion hacia un
nuevo patron de desarrollo vaya acompafada,
también, de la transicidon hacia un esquema
de proteccion social universal.

Lo anterior supone establecer una
pensién por vejez o invalidez minima de
acceso universal, un calendario preciso
de cierre de la brecha entre el paquete de
padecimientos cubiertos por las instituciones
de salud vinculadas al trabajo formal
(Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS),
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (ISSSTE),
etc.) y los que se ofrecen a poblacion abierta
financiados mediante nuevos mecanismos de
afiliacién voluntaria al IMSS para trabajadores
por cuenta propia, por la afiliacion de
trabajadores en las empresas que se acojan
a los programas de formalizacion y mediante
impuestos generales. El objetivo final, como
la Propuesta 2 en materia de gasto, es la
convergencia de los sistemas de seguridad
social existentes.

3. Fortalecer el gasto educativo para superar
cuellos de botella

Pese a que el pais no parece haber enfrentado
una restriccidon al crecimiento por el lado de
la oferta de recursos humanos calificados,
el vinculo entre la cobertura, la calidad de la
educacion, sobre todo, y la sostenibilidad del
crecimientoenellargo plazo hasido establecido
en diversos estudios comparativos. Por otro
lado, la desigualdad educativa es, sin duda,



una de las dimensiones mas evidentes de la
desigualdad en México.

Reconociendo que hay mucho qué hacer
en términos de un ejercicio del gasto mas
eficiente en el sector, es indudable que
hay aspectos del sistema que no han sido
suficientemente atendidos y que suponen la
aplicacion de recursos adicionales.

A estos aspectos se aboca la Propuesta 3
en materia de gasto:

¢ Igualacién hacia arriba de la infraestructura
de los planteles educativos. Deben
destinarse recursos a cerrar, en un plazo
no muy largo, la brecha existente en las
condiciones materiales de la educacion
entre regiones y entre los ambitos rural y
urbano.

Formacién, profesionalizacionyactualizacion
de docentes y directivos. Lograr un salto
cualitativo en la calidad de nuestro sistema
educativo, presupone un salto también en
la calidad profesional de quienes tienen
a su cargo la educacién, incluyendo el
personal directivo de las escuelas. Elevar la
prioridad que se le otorga, en los hechos, a
este aspecto de la educacidén requerird un
esfuerzo de gasto adicional.

e Atender el rompimiento de la cobertura entre

la educacion basica y la preuniversitaria. En
los ultimos afios se ha llevado a cabo un
importante esfuerzo para elevar la cobertura
de la educacién pre-escolar, primaria y
secundaria. Asimismo, se han establecido
metas y se ha avanzado, en alguna medida,
en elevar la matricula universitaria. Sin
embargo, se aprecia una brecha importante
entre la cobertura de la educacién secundaria
y la de la educacion media superior que
dificulta cumplir con las metas de elevacion
de la cobertura de la educacién universitaria.
Es necesario dedicar mas recursos a este
problema, a través de programas de becas
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atadas a evaluaciones socioecondmicas y
contingentes a la obtenciéon de minimos de
desempefio.

Propuestas en materia de reformas
para una mejor gestion del gasto

El eje tematico V de este volumen, que se
refiere al conjunto de reformas institucionales
que se aprecian necesarias para alcanzar sus
objetivos, es particularmente importante para
las acciones que se proponen en materia de
gasto y, mas en general, para la estrategia
fiscal que se presenta aqui.

Con el fin de que la estrategia de desarrollo
propuesta tenga éxito en recuperar tanto
el crecimiento como hacerlo sustentable,
mejorar la distribucidén y abatir la pobreza, es
necesario elevar la eficiencia en la aplicacion
del gasto, es decir, se tiene que garantizar
gue los programas en los que se ejerce dicho
gasto tengan el impacto que se espera de
ellos y que esto suceda, ademas, en el plazo
programado.

Por otra parte, una estrategia como
la que se propone aqui, que supone un
esfuerzo tributario adicional, debe ganarse
la aprobacion de una sociedad que ve con
creciente recelo a los responsables de la
accion publica. Esto implica que la estrategia
debe ofrecer garantias de que el ejercicio del
gasto sera transparente y honesto.

Ambas condiciones de éxito —eficiencia y
aceptacion social del gasto- requieren cambios
institucionales en la manera de gestionar el
gasto y en los mecanismos de rendicion de
cuentas. A continuacion, se presentan tres
propuestas que buscan elevar la eficiencia y
la transparencia de los principales rubros del
gasto publico y una cuarta de caracter mas
simbolico, pero no por ello menos importante,
que pretende mostrar a la ciudadania que el
Estado se hace cargo de la irritacion social
y que, si pide un mayor esfuerzo tributario,
esta también comprometido a un ejercicio del
poder mas austero y republicano.



1. Monitoreo del gasto en inversion con
participacion social

A pesar de los esfuerzos institucionales por
transparentar los procesos de asignacion de
obra publica, incluyendo la participacion de
testigos sociales y la publicacion de distintas
fases de los procesos de licitacidn, subsiste
la percepcion de falta de transparencia y, con
frecuencia, de corrupcion en la asignacién vy
ejecucion de proyectos de inversion. Al mismo
tiempo, el impacto esperado de la inversion
publica en la capacidad productiva por peso
gastado, es decir su eficiencia, se reduce
por la incapacidad de cumplir, en tiempo y
dentro del presupuesto, con lo contratado;
por la falta de presupuesto (o de ejercicio del
mismo) para insumos, equipos o provision de
recursos humanos que se traduce en obras
inauguradas pero que no entran en operacion,
0, por ultimo, por la eleccién de proyectos
de escasa relevancia econdmica o social que
responden a intereses politicos o econdmicos
particulares.

Por estas dos razones la Propuesta 1
consiste en la creacion de Consejos Consultivos
Sectoriales (infraestructura carretera vy
de transporte; infraestructura hidraulica;
sector energético; educacién y salud) con
participacién de organismos y asociaciones
profesionales, asi como de la sociedad que
den seguimiento a las licitaciones, convenios
modificatorios, avances fisicos, financieros y
puesta en marcha de los principales proyectos
de inversién. Dichos Consejos serian érganos
auxiliares de las instancias ciudadanas del
nuevo Sistema Nacional Anticorrupcién
(SNA).

2. Fiscalizacion del gasto de las entidades
fondeado con recursos federales

A lo largo de los ultimos afios, los recursos
federales ejercidos por los gobiernos locales
han venido aumentando sistematicamente®.

9 De acuerdo con la SHCP (2017), el Gasto Federalizado, que
incluye Participaciones (de asignacion libre), Aportaciones
y Otros Subsidios y Transferencias represento el 6% del
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Los controles de dicho gasto, incluyendo
los mecanismos de rendicion de cuentas,
tienen marcos normativos diversos y son
de calidad muy heterogénea, lo que ha
dado lugar a multiples conflictos, asi como
a una creciente desconfianza ciudadana
en muchos gobiernos estatales. Por ello se
plantea la Propuesta 2, que se refiere a la
homologacién de las legislaciones locales en
materia de responsabilidad de los servidores
publicos y rendicion de cuentas, que incluya
una participacion mas amplia de la Auditoria
Superior de la Federacion en la supervision
del gasto publico fondeado por recursos
federales.

3. Racionalizacién de los programas sociales

En las ultimas dos décadas, los programas
de politica publica que tienen como objeto
combatir la pobreza mediante transferencias
en efectivo o en especie, se han multiplicado,
tanto en el gobierno federal como en los
gobiernos estatales, hasta alcanzar varios
cientos o incluso miles.

Si bien una cierta proporcion de ellos tienen
seguramente objetivos especificos justificados
y reglas de operacion adecuadas, su elevado
ndmero, por si mismo, sugiere la presencia
de al menos tres problemas que deben ser
atendidos para elevar la eficiencia del gasto
social.

En primer lugar, esta el costo administrativo
asociado a los programas que muchas veces
tienen su propio padrén de beneficiarios
y Su propio aparato administrativo para
gestionarlos, dentro del mismo gobierno
federal y, desde luego, también al considerar
los programas de los gobiernos locales.

En segundo término, esta el problema del
traslape o duplicidad de programas, sobre
todo al tomar en cuenta los programas

PIB en 2000, alcanzé el 9.1% en 2015 y se ubicé en 8.8%
en 2016. El rubro de Aportaciones representaba el 2.3%
del PIB en 1990 y alcanzé el 3.6% en 2016. Asi, el gasto
ejercido por estados y municipios alcanza mas de un tercio
del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) en la
actualidad.



federales y los estatales, pero también en el
ambito puramente federal donde programas
de diversas dependencias apuntan a resolver
el mismo problema desde distintos angulos.

Por ultimo, la multiplicidad de programas
independientes impide saber cual es el
impacto conjunto de la politica social y su
efecto distributivo. El mismo hogar puede ser
beneficiario de varios programas enfocados
en, por ejemplo, las madres, la infancia, las
personas mayores, la produccidon agricola y
el mejoramiento de la vivienda, mientras que
otros hogares, con menos conocimiento y
habilidades para incorporarse a los programas
sociales, pueden quedar al margen de los
beneficios de la politica social. De esta manera,
la politica social podria estar introduciendo
un elemento redistributivo negativo entre los
grupos de ingresos mas bajos.

Debe sefialarse, adicionalmente, que
la dispersion de los programas y de las
instituciones que los patrocinan favorece
el surgimiento de relaciones clientelares y
la creacion de intereses que dificultan la
rendicion de cuentas y el establecimiento
de “clausulas de ocaso” para los apoyos que
buscan ayudar a las familias a salir de la
condicién de pobreza.

Por las razones anteriores, la Propuesta
3, en el rubro de reformas institucionales
para una mejor gestion del gasto, consiste
en racionalizar los programas sociales
estableciendo un catdlogo nacional de
programas sociales y un padron Unico de
beneficiarios de los mismos.

4. Austeridad en el gasto

Cualquier estrategia de desarrollo que
pretenda, como es el caso de ésta, elevar
la tributacion y el gasto del Estado, debe
incluir no solo elementos que apunten a una
mayor eficiencia y transparencia del gasto
como las que se han presentado. También
debe contener propuestas y gestos, que
apunten a persuadir a la ciudadania de que
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el mayor ingreso y gasto publicos persiguen
fines colectivos y no el interés personal
o de grupo de quienes ejercen el poder en
las distintas ramas de gobierno. En este
sentido, la elaboracion del presupuesto debe
involucrar un esfuerzo de austeridad general.
Este esfuerzo de austeridad no debe ser
interpretado como un intento de reducir, per
se, el gasto publico, sino como un esfuerzo
por delinear un presupuesto mas eficiente
desde el punto de vista social (que fomente
el crecimiento y combata la desigualdad,
asi como la pobreza) y que cuente con mas
transparencia y legitimidad. Como parte de
este empefio se pueden y deben eliminar,
ademas, partidas que no se vinculan directa
y claramente con el logro de los objetivos
de la estrategia y que son percibidas por la
ciudadania como destinadas a favorecer los
intereses econdmicos o politicos de individuos
0 grupos vinculados al gobierno. Entre ellas
se pueden identificar el gasto en promocién y
publicidad de las acciones de gobierno (mas
alld de la difusion de campanas de interés
publico como las de salud) y la partida que
asigna recursos a cada uno de los diputados
federales para obras o programas de su
eleccion. Los recursos que se ahorren gracias
a las medidas de austeridad, deben destinarse
a reforzar el gasto de inversion y el gasto
social en los rubros propuestos mas arriba.

Asi la Propuesta 4 consiste en reforzar
las disposiciones del PEF en materia
de austeridad en el gasto, promover Ia
eliminacién de cualquier partida de gasto de
asignacion discrecional por los legisladores
en lo individual e introducir la prohibicién del
gasto en publicidad de las obras, programas
y logros de gobierno, mediante los cambios
pertinentes tanto en la legislacion federal
como en la local.

Autor principal:
José Ignacio Casar
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