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Introduccion

El pasado 8 de septiembre, el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico (SHCP) entreg6 al Congreso de la Unién el Paquete Econdmico para el
ejercicio fiscal 2020, el cual estd compuesto por los Criterios Generales de Politica
Econdmica (CGPE), la Iniciativa de Ley de Ingresos (ILIF) y el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PPEF).

La Camara de Diputados tiene como fecha limite el 20 de octubre para aprobar la Ley de
Ingresos, en tanto que la fecha limite para la Cdmara de Senadores es el 31 de octubre. El
presupuesto de egresos solo es aprobado por la Camara de Diputados y la fecha limite para

hacerlo es el 15 de noviembre.

En el marco de la discusion del Paquete econdémico 2020, el Instituto Belisario Dominguez
del Senado de la Republica organiz6 una mesa cuyo objetivo fue analizar las proyecciones
macroecondmicas y de finanzas publicas contenidas en los CGPE, asi como la
responsabilidad fiscal, los cambios legales propuestos en materia tributaria, la inversion y el
gasto publico, los subejercicios, el gasto federalizado, asi como otras propuestas que deberian

incluirse en el propio paquete econémico.

El presente cuaderno sintetiza los argumentos expuestos en el foro “Analisis del Paquete
Econémico 20207, llevado a cabo en el Senado de la Repablica el 15 de octubre de 2019. En
dicho foro participaron la Dra. Alejandra Macias Sanchez [Directora de Investigacion en el
Centro de Investigacion Econdmica y Presupuestaria (CIEP)]; la Mtra. Mariana Campos
Villasefior (Coordinadora del Programa de Gasto Publico y Rendicion de Cuentas en México
Evalua); la Mtra. Martha Alicia Tudén Maldonado (Coordinadora de Derechos Digitales en
Articulo 19); el Dr. Juan Carlos Moreno Brid [Profesor-Investigador en la Universidad
Nacional Autonoma de Mexico (UNAM)], Joaquin Sanchez Gomez (de la Facultad de
Economia de la UNAM) y el Senador Alejandro Armenta Mier (Presidente de la Comision

de Hacienda del Senado de la Republica).



Dra. Alejandra Macias Sanchez (CIEP)

De acuerdo con la Dra. Macias, las variables macroeconémicas incluidas en el Paquete
Econdmico 2020 pronostican una tasa de crecimiento economico de 2.0% y prevén un
escenario optimista en cuanto al precio del barril de petréleo, el cual se propuso en 49 dolares.
Para 2020 se prevén ingresos del orden del 21.0% del Producto Interno Bruto (PIB), menor
a lo planeado para 2019, y un gasto neto de 20.3%. Asimismo, se propone un endeudamiento
presupuestario de 2.2% PIB y Requerimientos Financieros del Sector Publico (RFSP) fuera
del presupuesto de 2.6% PIB. Se estima un costo financiero de la deuda de 2.9% PIB, por lo
que la diferencia entre endeudamiento y costo financiero de la deuda genera un superavit
primario de 0.7% PIB (Gréfica 1).

Graéfica 1. Recaudacién, gasto, endeudamiento y costo de la deuda
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Fuente: Elaborado por el CIEP con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico (SHCP).

Asimismo, destact que después de dos afios consecutivos a la baja, se observa un incremento
del Saldo Historico de los RFSP, ubicAndose en 45.6% del PIB. Dicho incremento se
traduciria en deuda per capita de 94,198 pesos para 2020; esto es, 1,705 pesos mas que en
2019 (Gréfica 2).



Gréfica 2. Saldo Histdrico de los Requerimientos Financieros del Sector Publico
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Fuente: Elaborado por el CIEP con datos de SHCP.

Graéfica 3. Ingresos presupuestarios
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Fuente: Elaborado por el CIEP con datos de SHCP.
Nota: 2019 considera datos hasta el mes de julio.

Ademas, la Dra. Macias argumenté que para 2020 los Ingresos Tributarios serian de 13.3%
del PIB, 0.2% mayores que lo estimado al cierre de 2019 (Gréfica 3). Sin embargo, a pesar
de que se plantea gravar a la economia digital y diversas modificaciones tributarias y fiscales,
como la actualizacion del IEPS tabacos y bebidas azucaradas, no se espera un crecimiento
significativo de los ingresos e inclusive, el Impuesto al Valor Agregado (IVA) presenta un
decrecimiento.



Apuntd, también, que los ingresos petroleros no varian en términos del porcentaje del PIB
respecto del estimado al cierre de 2019, y que se observa un crecimiento de los ingresos de
Petrdleos Mexicanos (Pemex), producto de un incremento en la plataforma de produccion
que alcanzaria los 1,951 mdb diarios. Por su parte, decrecen los ingresos del Fondo Mexicano
del Petroleo (FMP) debido a la reduccion del Derecho de Utilidad Compartida que pasaria
de 66.3% a 58%. Asi mismo, los ingresos de la Comisién Federal de Electricidad (CFE)
alcanzarian 1.6% del PIB, 0.1% menores que lo estimado al cierre de 2019 (Gréfica 4).

Graéfica 4. Ingresos derivados del sector energético
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Fuente: Elaborado por el CIEP con datos de SHCP.
Nota: Datos estimados de cierre para 2019; datos de la Iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacion (ILIF) para 2020.

En materia de egresos, la Dra. Macias explicd que el Gasto Neto Total del Sector Pablico
creceria 0.8% respecto a lo aprobado en 2019 y que el Gasto Programable se mantendria en
16.7% del PIB. Los sectores con incremento como porcentaje del PIB serian: Combustibles
y Energia, Programas de Bienestar, Proteccion Social, Seguridad. Por su parte, los programas
prioritarios que obtuvieron mayores incrementos serian: Pension para el bienestar de las
personas adultas mayores (22%), Pension para el bienestar de las personas con discapacidad
permanentes (35%), Sembrando vida (62%), Becas universal para estudiantes de educacion
media superior Benito Juarez (70%) y Jovenes escribiendo el futuro (74%). Sin embargo,
apunto gue se observan recortes significativos en los programas presupuestarios: Atencion a
la salud y medicamentos gratuitos para la poblacion sin seguridad social laboral (3%),
Programa para el apoyo para el bienestar de las nifias y nifios, hijos de madres trabajadoras

(7%), Fertilizantes (36%), Programa de becas de educacion basica para el bienestar Benito



Juérez (57%), Provisiones para el rescate rehabilitacion del lago de Texcoco (66%) y Crédito

ganadero a la palabra (76%) (Cuadro 1).

Cuadro 1. Programas prioritarios con mayores variaciones

Diferen- Varia-
PEF 2019 PPEF 2020 - o

Ramo Programa (mdp) (mdp) (mdp) (%)

Pension para el Bienestar de las Personas Adultas

Mayores 103,600 126,650 23,050 22
Bienestar Sembrando Vida 15,540 25,131 9,591 62
Pension para el Bienestar de las Personas con
Discapacidad Permanente 8806 1,906 3,100 35
Programa de Apoyo para el Bienestar de las Nifiasy 2246 2102 » .
Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras 34 & 54 7
Jovenes Escribiendo el Futuro 4,476 7,776 3,301 74
Programa de Becas de Educacion Basica para el 1008 o o
SEP Bienestar Benito Juarez 7’ 30,475 40,533 57
Beca Universal para Estudiantes de Educacion 17002 o - o
Media Superior Benito Juarez 7:9 30475 573 7
gglr\é?amdades para el Bienestar Benito Juarez 1036 987 -49 5
Desarrollo Cultural 8,603 7,078 -624 -7
STPS Jévenes Construyendo el Futuro 1,440 25,614 -15,826 -38
Crédito Ganadero a la Palabra 4,144 1,000 -3,144 -76
Precios de Garantia a Produtos Alimentarios Basicos 6,216 10,000 3,784 61
SADER -
Fertilizantes 1,554 1,000 -554 -36
Produccién para el Bienestar 9,324 11,000 1,676 18
Economia Programa de Microcréditos para el Bienestar 3142 2,500 642 20
Atencion a la Salud y Medicamentos Gratuitos para
S5a la Poblacion sin Seguridad Social Laboral 6,825 6,634 9 3
SEDATU  Programa de Vivienda Social 1,788 1,483 -305 -17
SEMAR-  Provisiones para el rescate y rehabilitacion del Lago
NAT de Texcoco 1725 587 1138 56

Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de SHCP.

En lo que se refiere a la clasificacion funcional, sefialé que Salud presenta un crecimiento de
2.1% principalmente a incrementos en el IMSS (3.6%) y el ISSSTE (3.4%). Para el CIEP
estos incrementos no son suficientes para implementar el sistema de salud como se tiene
contemplado. Para este efecto, seguin sus célculos, debe incrementarse el presupuesto en 66%
para poder atender a la poblacién sin seguridad laboral con un paquete de servicios similar
al que ofrece el IMSS. EIl gasto en salud se ha mantenido en alrededor del 2.5% del PIB
cuando en otros paises se ubica alrededor del 6%. Dado que no ha habido aumento en el
presupuesto a Salud, pero si se ha incrementado el nimero de personas afiliadas (en particular
debido al Seguro Popular); el gasto per capita se ha contraido en el tiempo (Gréfica 5).



Gréfica 5. Gasto total en salud 2013-2020 (millones de pesos constantes, afio base 2020)
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Fuente: Elaborado por el CIEP con datos de SHCP.

Gréfica 6. Gasto de inversion 2015-2020
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Fuente: Elaborado por CIEP con informacién de Cuenta Publica 2015-2018, Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) 2019 y
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) 2020.

Respecto al Gasto de Inversion, este se incrementa 2.5% con respecto al PEF 2019, el cual
incluye gasto en obra publica e inversion de capital; no obstante, la inversion sélo en obra
publica se reduce 5% en términos reales y el 95% de esta inversion se concentra en PEMEX,
CFE y SCT, afectando la inversion pablica en sectores como salud y educacion (Gréafica 6).

Por su parte, la funcion Educacién presenta un crecimiento de 0.5%; sin embargo, al
analizar sus subfunciones, se observa que 7 de 12 reducirian su presupuesto en 2020 y 37 de
sus 68 programas presupuestarios prevén recortes, reorientdndose el gasto a programas
prioritarios de becas, en menoscabo de los compromisos de la reforma educativa que plantea,



por ejemplo

, la construccion de infraestructura educativa y la elaboracion de planes a primera

infancia (Gréfica 7).
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Graéfica 7. Presupuesto educativo por funciones PPEF 2020
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de SHCP.

Gréfica 8. Gasto en pensiones y recaudacion por VA 2013-2020
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado por CIEP con datos de Cuenta Pablica 2013-2018, PEF 2019, PPEF 2020.

Por otro lado, el gasto en pensiones para 2020 asciende a 1 bill6n 103,759 mdp lo que
representa un crecimiento de 8.0% respecto a lo aprobado en el PEF-2019 y superaria a los

ingresos que

se preven recaudar por concepto de IVA (3.8% PIB). El creciente gasto en

pensiones tiene consecuencias intergeneracionales. La especialista del CIEP destaco que la
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creacion de pensiones no contributivas, asi como la transicion demogréafica presiona a las

finanzas pablicas (Gréfica 8).

El gasto en energia seria de 1 billon 972,054.5 mdp, 0.5% inferior respecto a lo aprobado
en 2019. Pemex aumentard el gasto en la produccion de crudo, gas, petroliferos y
petroquimicos en 13.3%. Por su parte, CFE disminuira el presupuesto destinado a
transmision en 9.3% pero incrementara en 13.5% el gasto en distribucion y 66.4% en
comercializacion. La Secretaria de Energia aumentara su presupuesto en 68.9%, en donde la
subfuncidén de hidrocarburos representa el 97.4% del total del presupuesto que destinaria su

presupuesto principalmente a la Refineria de Dos Bocas (Gréfica 9).

Grafica 9. Gasto aprobado y ejercido en combustibles y energia
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de SHCP.

La Dra. Macias sefial6 que para 2020 se presenta una particularidad en el Gasto Federalizado,
ya que por primera vez se observa una reduccion de 0.5%. Las reducciones, en términos
reales, se presentan principalmente en el Ramo 28 (0.9%) y en el Ramo 33 (0.3%) debido
principalmente a la reduccion de la Recaudacion Federal Participable. S6lo aumentan los

Ramos 23 y 25 que en conjunto contienen 13.6% del gasto federalizado total (Grafica 10).



Graéfica 10. Distribucion del Gasto Federalizado entre Ramos PPEF 2020

(participacion porcentual)
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de SHCP.

Graéfica 11. Gasto publico en Justicia 2019-2020
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de SHCP.

Finalmente, el gasto en Seguridad aumenta 7.9%, debido principalmente al incremento en
justicia y seguridad nacional de acuerdo con el PND 2019-2024 (Grafica 11) y a la asignacion
de 59 mil mdp para la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana que incluyen a la
Guardia Nacional y a la Policia Federal (Grafica 12). Para la Dra. Macias es importante
mencionar que el Programa de Subsidios en materia de seguridad publica (Fortaseg), que se
destina a municipios presenta una disminucion significativa de 27.7%, por lo que habra que



dar seguimiento a la forma en como se coordinaran los distintos érdenes de gobierno en esta

materia.

Grafica 12. Gasto publico en Seguridad Nacional 2019-2020
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de SHCP.

Para el CIEP, el Paquete Econdmico 2020 es responsable ya que busca preservar equilibrios
macroecondmicos. Sin embargo, la propuesta trae aparejada riesgos en los equilibrios de
largo plazo, sobre todo debido a los niveles de gasto en pensiones, deuda y gasto federalizado.
Ademas, sefial6 que se reduce cada vez mas el espacio fiscal, lo que restringe la innovacion

de las politicas publicas que permitan tener otros resultados.

Dr. Juan Carlos Moreno Brid y Joaquin Sdnchez Gomez (UNAM)

Para estos ponentes, era necesario de buen tiempo atras en México un cambio en la agenda
de desarrollo que ponga al crecimiento econdémico elevado y sostenible, y a la reduccion
mayuscula de la desigualdad en el centro de las preocupaciones. Mencionaron estar de
acuerdo con la prioridad general que plantea la administracion actual de ‘primero los pobres’
y abatir la corrupcion. Recalcaron que es imposible estar en contra de eso pues cuatro de cada
cinco mexicanos son vulnerables y la mitad de la poblacién vive en condiciones de pobreza.
Aseguraron que acabar con la corrupcion es loable y necesario, pues mina recursos fiscales
y funciona como un impuesto adicional; ademas encarece o baja la calidad de obra necesaria

y permite obras innecesarias. La corrupcién es un costo social enorme, pero de larga data.
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Dicho eso, afirmaron que la Unica manera de acabar con la corrupcion, o de reducirla
significativamente, es combatiendo la impunidad. Sin esto, no hay avance posible duradero
en la lucha contra la corrupcion que vaya més alld de un loable discurso. Al respecto le
gustaria conocer cuéles son los logros o propuestas de la administracion contra la impunidad.
Como afirmé Moreno-Brid, el fijarse la meta de acabar con la corrupcién es positivo; no
obstante, no hay experiencias de paises que lo logren sin atacar la impunidad. Sin embargo,
argumenta que, de acuerdo con la informacién recabada, los porcentajes de obra publica
asignada por las licitaciones en vez de manera directa —sin concurso de por medio— en la

actual administracién federal son casi iguales a los de la anterior.

De acuerdo con estos especialistas, mas alla de identificar los objetivos de la nueva agenda
de desarrollo, el punto central es su implementacién, es decir los ‘,Comos?’. Al respecto
recordaron que, como bien sefialan Dufflo et al -recientes ganadores del Primer Nobel en
economia- para abatir la pobreza, y de hecho para tener éxito en politicas de desarrollo social
es indispensable contar con métricas objetivas, lineas de base, para poder dar seguimiento y
evaluar los impactos, costos y beneficios de las acciones de politica publica. En la actualidad,
no es claro que se haya contado o se cuente con dichas métricas de base en el disefio y puesta
en marcha de los principales programas sociales de transferencias del gobierno. Se dice en
el discurso que los programas fueron pensados para atender a grupos vulnerables —por
ejemplo, Jovenes Construyendo el Futuro— pero no hubo ejercicio piloto alguno ni se
conocen las métricas para evaluar la capacitacion recibida o su impacto mas alla de que no
se salgan del programa. Hoy se dice qué, del casi un millon de joévenes en el programa, cerca
de 20 mil han conseguido empleo. A un costo mensual de 3,600 millones de pesos, ¢Esa
cifra es alta 0 baja? ¢Cuantos jovenes en situaciones comparables -pero que no estan en el
Programa JCF- han conseguido empleo en ese mismo lapso? No tenemos idea. Y mismo
comentario se puede hacer sobre la gran mayoria de los nuevos programas sociales aplicados.
¢Cual es el impacto en la pobreza a nivel nacional dada la eliminacién los anteriores
programas de transferencias -algunos de larga data e impacto reconocido en salud,
alimentacion y educacion- y su sustitucién por los nuevos? ¢Cual es el balance incluso al
interior de una misma familia en condicion de pobreza del cambio de esquemas de

transferencias? No se sabe a ciencia cierta, y quiza es muy pronto para conmensurarlos.
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Por otra parte, la actual practica de eliminar la intermediacion de organizaciones civiles
en la conduccidn de programas sociales se basa en la idea que planteé Milton Friedman
tiempo atrés a favor de entregas directas de recursos, de fondos a la poblacion pobre y que
ella decida como los gasta. Es una interesante siempre que existe oferta de calidad de los
servicios sociales, pues entonces el ciudadano tendra efectivamente un “mena” de opciones
a elegir (Free to choose). No obstante, actualmente en al pais no existe dicha oferta o
infraestructura de calidad y fécil acceso a la poblacion pobre. Asi, aunque los recursos
Ileguen directamente, sin intermediacion, su uso distara de tener la aplicacion idonea. Si el
Estado no asegura la oferta de guarderias de calidad accesible a la poblacion en localidades
pobres, por mas dinero que se les entregue, el problema de atencién infantil y su carga en el
uso de tiempo de la mujer seguira siendo grave. Para este especialista, en vez de multiplicar
los programas de transferencias a diferentes grupos, lo urgente es transitar hacia un programa
de proteccion social universal. Empero, para ello tendria que implementarse primero una
reforma fiscal; reforma que ha sido rechazada por el actual gobierno por lo menos por los

primeros tres afios de su mandato.

Para el Dr. Moreno Brid, aunque hoy se habla del fin del neoliberalismo; si se analiza a
detalle la politica macroecondémica actual hay poca diferencia con la de antes. En el caso de
la politica monetaria es exactamente igual, guiada por el régimen de metas de inflacion. Por
otro lado, el papel de la Banca de Desarrollo sigue siendo igual de limitado que antes. En
cuanto a la politica fiscal, su conduccion actual recuerda la del FMI en los 1970s y 1980s
cuando recomendaba urbi et orbi abatir el déficit fiscal, reducir la deuda y achicar el sector
publico. Hoy la prioridad es no elevar la deuda, tener un superavit primario acosta de recortar

mas y mas la inversion publica.

La politica fiscal es el instrumento mas importante para la redistribucion del ingreso,
menciona el especialista. Al analizar el coeficiente de Gini de América Latinay Europa antes
de impuestos y transferencias, seria muy dificil distinguir entre paises como Colombia y
Francia. Pero, sefiala, después de aplicar impuestos y transferencias toda Europa se muestra
mucho mas igualitaria en comparacion a América Latina. Los ponentes cuestionaron si sera
posible llevar a cabo una reforma fiscal con la profundidad e impacto que necesita el pais;

dentro de tres afios en vez de haberlo hecho al inicio de su mandato. La experiencia
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internacional apunta mas a llevar a cabo reformas fiscales importantes al inicio, con todo el

bono de legitimidad y fuerza politica dado por el aplastante triunfo electoral.

En cuanto a la politica comercial se esta a la espera de la ratificacion del T-MEC. Es decir,
la orientacion y apuesta es la misma que la de Pefia Nieto. Respecto a la politica industrial,
se reconocio que seria necesario contar con una politica industrial activa. Existe un decalogo
que publicd recientemente la Secretaria de Economia. Su texto se desconoce, pero algunas
de las lineas ahi mencionadas son muy parecidas a la politica de la época de Zedillo. En
donde si observo un cambio radical, no neoliberal, ha sido en la politica laboral salarial. El
salario minimo dej6é de ser una variable de control inflacionario y califico a la reciente

reforma laboral como progresista.

En la politica social se cambiaron unos programas de transferencias por otros, pero no hay
un programa de proteccion social universal todavia. Moreno Brid menciono que el destacado
economista Jaime Ros en su obra “¢Como salir de la trampa del lento crecimiento y alta
desigualdad?”” menciona la importancia de crecer e igualar. Hoy lo primero no ocurre —el
PIB esta estancado— Yy de lo segundo no hay evidencia alguna contundente. Ademas,
haciendo la analogia que la economia mexicana es como un barco con velas y remeros. Las
velas, son el viento en el mercado externo. Este estd apagandose; por lo que la Gnica manera
de crecer es remando, con el mercado interno. Ergo, para crecer es necesario igualar, y para
hacerlo se necesita una politica fiscal redistributiva y una politica social en pro de una
proteccion social universal. Asimismo, atender el déficit de la inversion en infraestructura
resulta primordial; ya que, de no hacerlo, recalca, no habra crecimiento: “si no hay mejor
maquinaria, si no hay mejores carreteras, si no hay mejor infraestructura, no hay manera. Se
requiere ademas de infraestructura de primera, no puede ser la catorceava economia del

mundo con infraestructura deficiente”.
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Figura 1. Mas pendientes que aciertos en la agenda de la 4T por el crecimiento y la igualdad.

Déficit en

infrﬁira
Politica =

Salarial \

Lento Aumento de

Cambio en . . Ia
el régimen ,a / .
de inflacian crecimient desigualdad

y tipode
cambio

Polit |. %

Industrial bancaria

Fuente:Moreno Brid y Sanchez (2019).

Los especialistas también mencionaron la existencia de una trampa fiscal en la cual la clase
alta no paga impuestos porque la infraestructura es de muy baja calidad y la infraestructura
es asi porgue la clase alta no paga impuestos. El presidente Lopez Obrador quiere mostrarle
a la ciudadania que se puede gastar bien, que se puede gastar mejor sin corrupcion, lo cual es
loable, debido a que al mostrarle primero eso a la ciudadania, habra mas legitimidad para
hacer una reforma tributaria. Pero, hacerlo via la Austeridad llamada Republicana, le parece
un ensayo errado y contraproducente. Recortar por recortar, como se esta haciendo en aras
de conseguir un superavit fiscal primario mina las posibilidades de crecer y de igualar. Es
Desde la época del Presidente Ldpez Portillo nadie habia tenido tanta fuerza como el
Presidente Lopez Obrador hoy en dia y a pesar de ello - recalcaron- lo que no ayuda a
entender por qué decidié no impulsar una reforma fiscal importante y opt6 por la politica

fiscal restrictiva tipo el FMI de antafio; neoliberal.
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Gréfica 13. El escenario de crecimiento 2020-2024 de los CGPE-2020 frente al Plan Nacional de
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Por otro lado, la intermediacion bancaria sigue siendo un gran lastre en este pais, pero ahi es

donde debe compensar el gobierno mediante la banca de desarrollo.

En cuanto a la inversion puablica, la cifra al final del sexenio reflejada en los Criterios

Generales de Politica Econdémica 2020 (cGPe-2020) muestra una caida en dicha variable

como proporcion del PIB, por debajo de lo observado en la administracion del Presidente

Pefia Nieto en cuyo sexenio cayo6 en términos reales 5% anual en promedio; s6lo en paises

casi en guerra civil se reportan caidas de ese nivel en la inversion publica. Este 2019 se estima

que caiga otro 5%, esa es la estrategia, y sobra decir que es una mala estrategia.
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Figura 2. Elementos necesarios en la agenda de
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Para Moreno y Sanchez, en la propuesta de paquete econdémico 2020 todo cierra
contablemente muy bien; pero no en términos de viabilidad de una agenda por el crecimiento
y la igualdad. Si valoramos las finanzas publicas en cuanto a su probable impacto hacia:
mayor igualdad, mayor crecimiento, mayor provision de bienes publicos, y contar con un
enfoque contraciclico dado el previsible contexto de la economia mundial; entonces, cabe
concluir que se trata de un presupuesto publico errado. Si la responsabilidad fiscal es
entendida en el sentido de consolidar la estabilidad nominal -lo que tanto enfatiz6 Carstens
y demas gobernadores del Banco de México en sexenios anteriores- de no aumentar la deuda
publica, no aumentar el déficit fiscal, buscar superavit primario, entonces es estupenda la
propuesta de paquete econdémico. Pero si su métrica es el desarrollo economico y social de
México, el paquete econdmico es un desacierto, un ejercicio triste y fallido. Se requiere

mucha mas inversion que la programada en el paquete econdmico 2020. Hoy en dia,
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septiembre de 2019, la inversion fija bruta cae 9% anual y en maquinaria y equipo la caida
es del 12.8%; en la maquinaria importada, la mas moderna en general, cae 17%. Ese es el
Meéxico que estamos construyendo hoy en dia. Empero si no se invierte, no se crece. Si no
se crece no hay empleos suficientes y menos dignos. Y sin reforma fiscal no se reduce

marcadamente la desigualdad

Las perspectivas de los especialistas del sector privado para México apuntan a que en los
siguientes 10 afios si nos va bien, se crecera al 2% anual en promedio. La misma SHCP
presenta en el paquete econdmico un crecimiento medio anual estimado al 2024 que estara
por debajo del que se alcanzo en el sexenio del presidente Pefia Nieto. Para que México
ofrezca los empleos dignos que se requieren, su economia debe crecer al menos al 4%. La
AT dice que quiere un México mas igualitario, lo que implica que la tasa de ahorro privada
tiene que caer. Calculos nuestros muy preliminares sugieren que dicha tasa caeria en 1 punto
porcentual del PIB. Por otro lado, al menos se requieren 6 puntos adicionales del PIB en

gasto publico para atender rezagos sociales, infraestructura, entre otros temas.

A partir del andlisis de la identidad de cuentas nacionales, se observa que, para cumplir
las promesas de la 4T de mayor crecimiento y mayor igualdad, y sin reforma fiscal seria
solamente posible si el déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos se deteriorase en
siete puntos del PIB. No hay economia en el mundo, en la experiencia en los ultimos 50 afios
que pueda tener un déficit en cuenta corriente que se deteriore en siete puntos el PIB sin que
haya una crisis de balanza de pagos, una crisis de divisas y una crisis de confianza. Entonces,
o hay reforma fiscal o no hay Cuarta Transformacion. Sin dichas reformas es imposible
combinar crecimiento del PIB, mejor distribucion del ingreso, modernizar la infraestructura,

modernizar la maquinaria y equipo.

Curiosamente en Criterios Generales de Politica Econdmica hay todo un analisis técnico
de la politica fiscal contraciclica que México necesita. Ahi esta, pero no se pasé a la Cadmara
de Diputados por, entendemos, consideraciones politicas. Si se pasa en el 2020, su fecha de
implementacion si nos va bien seria en 2021, demasiado tarde dado el panorama de recesion
mundial ya préximo. Urgieron a la Camara a poner en marcha una politica fiscal en pro del
desarrollo, con capacidades de accion contraciclica. Es preciso que el Instituto Belisario

Dominguez esté ayudandole a los Senadores a disefiarla, mencionaron.
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Mtra. Mariana Campos Villasefior (México Evalta)

La Mtra. Mariana Campos comenzé su intervencion mostrando una figura en forma de
pirdmide con los renglones que considerd indispensables en cualquier conversacion de
finanzas publicas (Figura 3), los cuales dan una historia muy contable, de los principales
ingresos y gastos en relacion con el PIB, y sefialan algo basico; no es posible gastar lo que

no se tiene.

En México el ingreso basicamente viene de fuentes petroleras, de fuentes tributarias y de
fuentes no tributarias y no petroleras, incluyendo también los recursos provenientes del
endeudamiento: El tamafio de los recursos con relacion al PIB esta disminuyendo en los

ultimos afios, esa es una primera ensefianza.

Otra cosa que nos permite observar es que los ingresos por petroleo han entrado a una
nueva realidad, ya que desde 2015 participan menos. La recaudacion pudo crecer algunos
puntos; sin embargo, si se suman el gasto generado por la presién del aumento en las
pensiones, el costo financiero de la deuda, es decir, los intereses, y las participaciones y
aportaciones estatales (que en la figura vienen del lado del gasto) se generan un conjunto de
gastos obligatorios que dejan pocos ingresos publicos disponibles para financiar otros rubros
que promueven crecimiento; la infraestructura, por ejemplo. Asi, se observa del lado del
gasto, que la participacion de la infraestructura en Pemex y la distinta de Pemex son muy

reducidas a la que se ha tenido en los sexenios anteriores.
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Figura 3. Renglones indispensables de las finanzas publicas mexicanas: gastos e ingresos del sector
publico
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Fuente: Elaborado por México Evalda con informacién de SHCP.
Para la Mtra. Campos, la parte del Paquete Econémico 2020 que preocupa un poco es la
estimacion de los ingresos publicos para 2020. Sefial6 que se trata de un paquete econémico
medianamente responsable, es decir, pudo haber sido peor y también pudo haber sido mejor,
y en ese sentido preocupan las estimaciones de produccion petrolera. Los prondsticos de
produccion petrolera implican un cambio muy fuerte respecto a lo que se ha observado en
los Gltimos afios. Los ingresos petroleros dependen de esta produccién y, aproximadamente,
(segun la propia SHCP), por cada 50 mil barriles diarios que en promedio no se produzcan

en un afio, el erario pierde alrededor de 20 mil millones de pesos de ingresos publicos.

Por otro lado, la inversion que se propone para Pemex es menor a la observada. Entre
2009 y 2016 se hizo una inversion promedio anual de 2 puntos del PIB, lo cual tampoco le
permitio al pais levantar su produccidn petrolera, y en este afio se esta proponiendo 1.1 puntos
del PIB; es decir, la mitad. Aqui radica parte de la dificultad que existe para tener resultados

mas exitosos en Pemex: la cantidad de recursos que se estan proponiendo invertir.
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Cabe destacar que, entre 2009 y 2016 aument6 la inversion en Pemex, se observo
enseguida una caida del balance primario. Justo en ese mismo periodo se observa la caida y
la presion que vivieron las finanzas publicas por la inversion en Pemex. En este sentido, el
gobierno de México ha hecho esa apuesta, pues en el pasado con el doble de la inversion, no

se obtuvieron resultados y todavia hoy estamos pagando la presion financiera de esos afios.

Gréfica 14. Produccion de petroleo crudo por Pemex (miles de barriles diarios)

@ Observado @ Plan de Negocios 2019-2024 @ CGPE @ Plan 2013 @ Plan 2015
3,400

s
3,200 / . e
" AN
/ N
3,000 ./ ® S/ s, .
, s —
/ N N~
2,800 \ i - A ./ '\
: . \ .
., : - g / =
\ i h .
2600 . i |/
L d
ot ]
2,400 e SNe e, / :
——
E \\\ \\\ -\\\ % !
2,200 VU o !
3 \. / 4
'\ /
2,000 N . /;
N /
s, . .
S

1600 e L
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030

Fuente: México Evalla con base en datos de Pemex y SHCP.

Gréfica 15. Balance primario y costo financiero del sector publico
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Fuente: México Evalla con base en datos de SHCP.

De acuerdo con la especialista, el crecimiento econémico propuesto en el paquete es algo
optimista en relacion con lo que estan sefialando los analistas externos al gobierno, quienes
proponen rangos de crecimiento entre 1.3 puntos del PIB y 0.8 puntos del PIB. Entonces el
2%, que es el crecimiento puntual propuesto, parece algo elevado, y esto también tiene
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repercusiones en los ingresos que efectivamente pueda recibir el gobierno: a menor
crecimiento econémico, menor recaudacion. Por cada punto porcentual de crecimiento que

no se alcance se observan en promedio 30 mil millones de pesos menos en el erario.

Grafica 16. Crecimiento del PIB (tasa de crecimiento real anual)
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Fuente: México Evalda con base en informacion de SHCP, INEGI, Fondo Monetario Internacional (FMI), CitiBanamex.

Desde julio y agosto del presente afio la recaudacion ha estado por debajo de lo que se habia
observado el afio anterior. Durante los primeros meses del afio la recaudacion tributaria ha
estado por debajo de la meta de recaudacién, pero todavia por encima de lo que se habia
recaudado el afio anterior. Hacia esta segunda parte del afio se estan registrando datos
menores tanto en julio como en agosto. Lo anterior, es consistente con un menor crecimiento
econdmico, con una tasa estancada, que es la que se reportd para el segundo trimestre. El
plan de ingresos 2020 no parece consistente con la evolucion de la recaudacion observada en
2019. Para el siguiente afio habria que reponer algunos de los ingresos que este afio ya se
estan viendo perdidos, es decir, la realidad de 2019 es que el gobierno no ha podido, ni por
la parte de la recaudacion tributaria, ni por la parte de los ingresos petroleros, alcanzar su

meta de ingresos; se estima que eso posiblemente también ocurra el siguiente afo.
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Gréfica 17. Ingresos del sector publico en 2019
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Fuente: México Evalla con base en datos de SHCP e INEGI.

A partir de un analisis de sensibilidad de los ingresos, si se asume que la produccion petrolera
continta con la tendencia observada en los Ultimos afios y se asume un crecimiento del PIB
de 1%, en lugar de un crecimiento de 2% puntual como el que se pronostica en los Criterios
Generales de Politica Econdémica 2020, entonces el gobierno no tendria 177 mil millones de
pesos de ingresos en 2020. Esto es importante también para analizar la suficiencia que hay
en los fondos de estabilizacion a nivel federal y a nivel estatal, el Fondo de Estabilizacion de
los Ingresos Presupuestarios (FEIP) y el Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las
Entidades Federativas (FEIEF). La suma de estos fondos es de 244 mil millones de pesos.

Hay que recordar que este afio ya se anuncio el uso de 121 mil millones por parte del FEIP
y 30 mil millones por parte del FEIEF durante el segundo semestre del afio. Entonces, en este
escenario si tendriamos suficientes ahorros para cubrir los faltantes en ingresos; sin embargo,
el gobierno ya enfrentaria el 2021 con ahorros muy limitados, lo cual no seria muy
responsable. Se trata de un tema importante de responsabilidad hacendaria, por lo cual es
urgente comenzar una discusion sobre una nueva reforma fiscal que tomara tiempo disefiarla,

discutirla, y el tiempo se agota.

De acuerdo con datos de Mexico EvalUa, el espacio fiscal, es decir, la diferencia entre los

ingresos presupuestarios y los gastos obligatorios observa una reduccion histérica importante
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en los ultimos tres afios y hacen muy dependiente al gobierno respecto al endeudamiento; en
este sentido, resultaria muy complicado reducirlo. Asi, aunque se reconoce el esfuerzo de no
aumentar el endeudamiento publico existe una necesidad urgente de una reforma fiscal. De
ese pequefio espacio fiscal un porcentaje cercano a la mitad, alrededor de 45% va a estar
destinado a transferencias de recursos en programas sociales; hay una gran apuesta, de que

ese espacio fiscal se destine a esos programas.

Gréfica 18. Espacio fiscal del sector publico para politica publica
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Gastos adicionales

En la siguiente gréafica (Gréfica 19) se presentan los principales gastos en relacion con el PIB,
coémo han evolucionado en los Gltimos sexenios y el deterioro que se ha observado ya desde

el sexenio anterior en la composicién del gasto publico.

Es preocupante la caida en la inversion fisica, especialmente la que no incluye a Pemex;
este es el quinto presupuesto de los Gltimos seis afios que se propone un recorte fuerte a la
inversion en infraestructura distinta de Pemex, lo cual es muy preocupante no solo en
términos de crecimiento econdémico, sino también para cerrar brechas sociales y para ofrecer
servicios suficientes y de calidad. Resulta también preocupante llegar a 1.3% del PIB en
inversion publica. Se observa, ademés, como el costo financiero de la deuda, asi como el
gasto en pensiones, crecen y han desplazado otros gastos prioritarios. Asimismo, el gasto de

educacion con relacion al PIB y el gasto de salud con relacion al PIB, han caido, mas
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fuertemente el de educacion. Entonces son mas las malas noticias, sin una discusion fiscal va

a ser muy dificil de cambiar y observar resultados distintos.

Gréfica 19. Gasto funcional del sector publico (% del PIB)
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Fuente: México Evalla con base en datos de SHCP.

Cabe destacar que, de cada 100 pesos que el gobierno propone destinar a inversion fisica en
el paquete econdmico propuesto para 2020, casi 50 van para Pemex, tres pesos seran para la
salud, dos pesos para la educacion y solo 43 centavos para agua. En 2016 la inversion
propuesta en el paquete para agua rondaba en los 20,000 millones de pesos de 2020 y para el
afio 2020 andard alrededor de 2,400 millones. Hace falta invertir casi el doble en
infraestructura para atender las necesidades del pais en dicho rubro, México es el pais de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), y también de las

grandes economias de Latinoamérica con mayor rezago en este aspecto.
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Grafica 20. Inversion fisica del sector publico (millones de pesos constantes, afio base 2020)
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Fuente: México EvalGa con base en datos de SHCP.

Gréfica 21. Inversidn faltante para alcanzar las necesidades de infraestructura en 2020

(% de inversion como % de las necesidades de infraestructura y como % del PIB)
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Fuente: México Evalta con base en informacion de SHCP y OCDE.

Es importante comparar a México en contexto internacional, porque su rezago en el gasto de
inversion resalta no solo con los paises desarrollados, sino con los paises pares de América
Latina. En un comparativo con el promedio de América Latina destacan paises como
Colombia, Brasil y Argentina, y éste ultimo pais esta en crisis; sin embargo, para 2020
Argentina tiene pensada una mayor inversion publica que México. El caso de Turquia, si bien
no es de América Latina, es un pais con el que se suele comparar a México, también tiene un
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gasto que esta avanzando mas en combatir su rezago en infraestructura. En el promedio de
América Latina se esta gastando alrededor del 73% de lo que se debiera para atender los
rezagos de infraestructura, México es el més atrasado y estd gastando 53% Unicamente, es
decir, seria necesario duplicar la inversién en México para considerar que se esta atendiendo
completamente ese rezago. Cabe destacar que México no es el pais mas rezagado en Ameérica
Latina en materia de infraestructura, pero si es el mas rezagado en cuanto a la atencion de su
propio rezago. Los gobiernos locales en México también destacan por su baja inversion en
un comparativo dentro de Ameérica Latina. En promedio el gasto de capital en las Provincias
de los paises de América Latina es alrededor de 2.4% del PIB, mientras que en México es el
0.3% del PIB, de acuerdo con datos de la CEPAL de 2016.

Gréafica 22. Composicién del gasto de gobiernos subnacionales en América Latina, 2016
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(CEPAL)

En 27 afos, desde 1990 a la fecha, el gasto en infraestructura en los estados ha aumentado
solo 54%, mientras que la ndmina casi 400%. Entonces cada afio se deteriora la composicion
del gasto publico en las entidades, y esto tiene que ver con los incentivos que hay a partir de
un sistema de coordinacion fiscal obsoleto y que no esta generando inversién tampoco en ese
nivel. De no revisarse ese pacto fiscal también se pone en dificultad la transformacion del
pais. La Mtra. Mariana Campos sefialo que en México Evalla creen que este es uno de los
aspectos mas relevantes a incluir en una reforma fiscal, la revision de los criterios de

asignacién a las entidades y la coordinacién fiscal. También apuntd que la propuesta de
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paquete econdémico 2020 no trae algun instrumento creativo para coordinarse entre

federacion y gobiernos subnacionales.

Por otro lado, México tiene una politica de infraestructura muy deficiente, no tiene una
Ley de Infraestructura, no tiene un organo dedicado a la infraestructura y no se tiene
profesionalizada la generacion de los planes de infraestructura. Estos programas son a corto
plazo (cinco afios), por lo que es momento de profesionalizar esa area, generar diagnosticos
que nos permitan emitir planes a mediano y largo plazo. Los paises mas exitosos en
infraestructura, tales como Reino Unido, Australia, Canada Nueva Zelanda tienen 6rganos
de planeacion, con ingenieros que puedan prever a nivel nacional, local, regional, en
coordinacion con los gobiernos locales cuales son las necesidades de infraestructura a partir
de un diagnostico. Esa es la mejor manera de los proyectos de infraestructura sean rentables
y que el dinero que pagamos los contribuyentes se use para maximizar el desarrollo social y
econdémico de este pais. En este sentido, necesitamos que el gobierno cree los procesos
institucionales para generar infraestructura de buena calidad. Sin embargo, actualmente los
proyectos son caros porque no estan bien preparados, los proyectos son de mala calidad
porque se hacen rapido; el proyecto tiene que empezar y terminar con un sexenio y los
megaproyectos de infraestructura a veces requieren tres afios de planeacion. Esto es, lo que
determina la planeacién y la generacion de infraestructura son los sexenios, y €so no es lo
conveniente. Ningun pais de los que destaca en infraestructura tiene un proceso asi. Tenemos
gue comenzar por generar una ley, un proceso adecuado con personas con las capacidades
adecuadas en técnica, en ingenieria financiera y legal para preparar proyectos, y entonces si
tener licitaciones exitosas, combatiendo la corrupcion en el sector de la obra publica.
Ciertamente, requiere mucho tiempo edificar un 6rgano profesional para coordinar la
planeacion de la infraestructura del pais, y los gobiernos no quieren dedicarle tiempo a eso
porgue no da resultados rapidos. Asi, cada gobierno que llega trata de sacar sus proyectos

como puede, esa es la realidad.

El sexenio pasado, el primer afio del Presidente Enrique Pefia Nieto cayd de forma
significativa el valor de la infraestructura publica de la construccion de acuerdo con datos de
INEGI. Actualmente, otra vez ha caido significativamente dicho indicador; ademas de los
recortes al gasto, al inicio de los gobiernos siempre se ralentiza la inversion fisica. En este

sentido, tenemos que hacer que fluya y si requerimos mucho trabajo legislativo y mucha
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voluntad politica para sacar adelante este tema, porque en cada auditoria que se hace se
reportan proyectos mal preparados, mal planeados, que se van a desarrollar con mucha
dificultad, con sobreprecios, con corrupcién y con mala calidad. Entonces, la manera de

hacerlo es empezar a ordenar el proceso, a legislarlo y a crear las instituciones.

Para la Mtra. Campos, actualmente, México no cuenta con esa fortaleza institucional, pero
se tienen que crear estos procesos institucionales para que futuras administraciones no vivan
estos retos. Se debe aprovechar el instrumento de la coordinacion fiscal para apuntalar la
inversion fisica en todo el pais en 2020 y revisar por las reglas de coordinacion en el momento
de la discusion fiscal. Dado el poco espacio fiscal federal para transferir recursos mediante
convenios a los gobiernos locales, éstos también tienen que iniciar acciones para hacer un
mayor esfuerzo recaudatorio, ejerciendo a cabalidad sus facultades recaudatorias. Se requiere
cuanto antes impulsar una Convencién Nacional Hacendaria. La literatura econdmica ha
mostrado una y otra vez la ineficiencia del pacto fiscal actual en México, especialmente el
arreglo que hay entre estados y federacion. EI fondo méas importante en dicho arreglo es el
Fondo General de Participaciones, el cual se distribuye a partir del nimero de habitantes que
tiene cada estado. Sin embargo, ese criterio no promueve el esfuerzo recaudatorio local, ni el
crecimiento econdmico, ni la rendicion de cuentas o la formacion de capacidades a nivel
local. Se necesita generar un arreglo que motive e impulse el esfuerzo recaudatorio local, se
requieren capacidades en los gobiernos locales, capacidades de tener policias que puedan
enfrentar la inseguridad, capacidades para hacer frente a la corrupcion. Hay un sinfin de
capacidades que se deben generar a nivel local, y con el pacto fiscal actual no se estan
promoviendo. Durante mucho tiempo no se discutio este tema porque todas las carencias que
tiene este pacto se arreglaron con convenios del Ramo 23. El dia de hoy esos convenios se
han reducido al minimo y esto va a dejar aflorar por supuesto muchas de las necesidades

reales, lo cual debe generar un pacto fiscal mucho mas efectivo.

Otro gran tema que debe discutirse es el de las reglas de operacion en los programas de
subsidios. Como ha sido mencionado, una parte importante del pequefio espacio fiscal
disponible se destina a financiar este tipo de programas, y es preocupante que a lo largo del
tiempo ha ido perdiendo importancia los programas disefiados con reglas de operacién. Si
bien estas reglas no garantizan nada, si ayudan a tener mas claridad o a disminuir los riesgos

de bajo desempefio y de corrupcion tienen un disefio consistente entre el problema que se
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quiera atender y los medios para resolverlo. Asimismo, este tipo de reglas permiten que
existan los procesos para documentar la operacion del programa, que se tengan los registros
para que eventualmente dicho programa pueda ser evaluado y se puedan conocer sus areas
de oportunidad y se pueda también pedir rendicion de cuentas. Cada vez son menos los
programas de subsidios que estan obligados a tener reglas de operacion; se sigue ampliando

la brecha entre los programas que estan obligados y los que no estan obligados a tenerlas.

Gréfica 23. Programas de subsidios reglas de operacidon y otros subsidios en el sector publico
millones de pesos de 2020
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Fuente: México EvalGa con base en informacioén de SHCP.

Gréfica 24. Deficiencias en la clasificacion geogréfica de los programas de transferencias o subsidios

Gasto del Sector Piiblico en programas Sujetos a reglas de operacion
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Fuente: México Evalla con base en informacién de SHCP.

Por otro lado, México Evalla ha identificado algunas deficiencias en la clasificacion
geogréafica de este tipo de programas. Este es un problema que ha venido sucediendo no sélo
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en esta administracion sino también en las anteriores y genera opacidad sobre la distribucion
de los recursos a nivel geogréfico. Hay que recordar que el articulo 84 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria obliga a que la propuesta de este tipo de
programas, asi como los proyectos de inversion estén clasificados geograficamente. México
Evalua ha encontrado que una parte muy importante de los recursos de los programas que
otorgan subsidios (alrededor del 70%) no estan clasificados por distribucion geogréafica o se
registran a la Ciudad de México, en este Ultimo caso seguramente porque se usa el domicilio
de la Secretaria para registrar todo su presupuesto. En este sentido, seria un tema importante
cumplir con la Ley de Responsabilidad Hacendaria y también generar mayor planeacion en
la entrega de este tipo de subsidios, asi como reducir los riesgos de uso electoral de estos
recursos publicos. Se puede hablar de una planeacion deficiente sobre la entrega de estos

recursos, los cuales ascienden aproximadamente a 60 mil millones de pesos.

Cuadro 2. Principales programas de subsidios con distribucion geogréafica no disponible

(millones de pesos)

Prngramas presupu-esta-mo.s de.s'ubsmlos Presupuesto % Suma de
con mayor monto sin distribucion Clave CDMX NDG % NDG

total CDMX %
geogrifica
Produccion para el Bienestar U023-8 11,000 - 11,000 0%| 100% 100%
Precios de Garantia a Productos
Alimentarios Basicos U020-8 10,000 - 10,000 0%| 100% 100%
La Escuela es Nuestra U282-11 7,280 - 7,280 0%| 100% 100%
Fondo para entidades federativas y
municipios productores de hidrocarburos U093-23 6,850 - 6,850 0%| 100% 100%
Escuelas de Tiempo Completo $221-11 5,100 - 5,100 0%| 100% 100%
Programa de Infraestructura §273-15 4,056 - 4,056 0%| 100% 100%
Programa de sanidad e inocuidad
agroalimentaria $263-8 3,749 - 3,749 0%| 100% 100%
Subsidios en materia de seguridad publica U001-36 3,000 - 3,000 0%| 100% 100%
Fondo Emprendedor U006-10 2,500 - 2,500 0%| 100% 100%
Programa Nacional de Reconstruccion U281-15 2,168 - 2,168 0%| 100% 100%
Fortalecimiento de los Servicios Estatales de|] U012-12 1,600 - 1,600 0%| 100% 100%
Apoyos para el Desarrollo Forestal
Sustentable $219-16 1,032 - 1,032 0% 100% 100%
Credito Ganadero a la Palabra U021-8 1,000 - 1,000 0%| 100% 100%
Fertilizantes U022-8 1,000 - 1,000 0%| 100% 100%

Fuente: México Evalta con base en datos de SHCP, Transparencia Presupuestaria.

Algunos programas que tienen este tipo de deficiencias son Produccion para el Bienestar,
Precios de Garantia a Productos Alimentarios Basicos, La Escuela es Nuestra. Casi todos

estos programas son nuevos y en caso de no tener planeado en donde van a otorgarse deberia
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de existir un instrumento para informar al Congreso, dado que es una obligacion de la Ley

de Responsabilidad Hacendaria.

Cuadro 3. Principales programas de subsidios sin distribucién geografica adecuada

Prog p p ios de subsidi
«con mayor monto sin distribucion Clave Pms::::rﬁo CDMX NDG EXe 0 % NDG 5““;: de
geogrdfica

Pension para Adultos Mayores 5176-20 126,605 107,101 19,504 85% 15% 100%
Subsidios a las Tarifas Electricas U129-23 70,000 70,000 - 100% 0% 100%
Prospera programa de inclusion social S072-11 30,475 30,475 - 100% 0% 100%
Beca Universal para Estudiantes de

Educacion Media Superior Benito Juarez uos4-11 28,995 28,995 - 100% 0% 100%
Jovenes Construyendo el Futuro U280-14 25,614 25,614 - 100% 0% 100%
Seguro Popular U005-12 72,538 24,534 13,319 34% 18% 52%
Programa IMSS-PROSPERA 5038-19 13,186 13,186 - 100% 0% 100%
Sembrando Vida U010-20 25,131 12,038 13,093 48% 52% 100%
Ce dores Comunitarios U009-20 11,906 9,134 2,771 T7% 23% 100%
Jovenes Escribiendo el Futuro U280-11 7,776 7,776 - 100% 0% 100%
Programa Nacional de Becas 5243-11 4,164 4,103 - 99% 0% 99%
Apoyos a centros y organizaciones de

educacion U0s0-11 3,100 3,100 - 100% 0% 100%

Atencion a la Salud y Medicamentos
Gratuitos para la Poblacien sin Seguridad

Social Laboral Uo13-12 6,634 2,863 - 43% 0% 43%
Becas de posgrado y otras modalidades de

apoyo a la calidad 5$190-38 10,097 2,777 - 28% 0% 28%
Sistema Nacional de Investigadores 5191-38 5,389 2,039 - 38% 0%, 38%
Programa de acceso al financiamiento para

soluciones habitacionales 5177-15 1,483 1,483 - 100% 0% 100%
Programa de estancias infantiles para

apoyar a madres trabajadoras $174-20 2,192 1,181 914 54% 42%: 96%
Programa de Cultura Fisica y Deporte $269-11 2,100 293 1,154 14% 55% 69%
Fondo Metropolitano U057-23 3,300 33 3,267 1% 99% 100%
Fondo Regional U019-23 1,869 19 1,850 1% 99% 100%

Fuente: México Evalla con base en datos de SHCP, Transparencia Presupuestaria.

Por otro lado, es necesario fortalecer la confianza en la economia para promover la inversion
privada, que es un complemento muy importante de la publica. La prosperidad es resultado
de la confianza; es muy dificil generar reformas, implementarlas y lograr resultados como
gobierno, si no hay confianza. Necesita haber un discurso mucho mas consistente del
gobierno; practicamente se presentaron dos planes de desarrollo, en ocasiones se hacen
afirmaciones por parte de algin Secretario de Estado que son refutadas por el Presidente, por
ejemplo. También va a ser muy importante el que la politica puablica en México se haga
basada en evidencia, porque si no es asi se va a perder la confianza, especialmente en el

ambito econdmico-financiero.

Seria positivo para fortalecer la confianza ante un escenario de incertidumbre como el que
estamos viviendo, que la SHCP enriqueciera el Paquete Econémico con la posicion del

gobierno ante posibles cambios en sus principales supuestos. En el caso, por ejemplo, de un
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menor crecimiento econdémico o una menor produccion petrolera, y conocer las acciones que
emprenderia el gobierno ante esos escenarios. Por parte del Congreso seria muy importante
que, ante esta incertidumbre cuestionaran a la Secretaria de Hacienda sobre qué va a suceder
en caso de que sus ingresos no sean los que estan programados en el Paquete Econémico
2020.

La Mtra. Mariana Campos considero también que la composicion del gasto no es adecuada
para apuntalar el crecimiento econdmico. Falta inversion y falta asegurar un buen disefio de
los programas de subsidios, especialmente los que no tienen reglas de operacion, para
garantizar orientarlos a los resultados y a la rendicion de cuentas. La limitante de recursos
para la inversion requiere acciones inmediatas en el corto plazo, pero también en el mediano
y largo plazo. Adelanté que sera muy importante atraer la inversion privada para
complementar la inversion pablica de infraestructura, tanto de Pemex como la distinta de
Pemex. Finalmente, indicd que debe crearse en el Poder Legislativo un Consejo Fiscal, el
cual deberia ser técnico, apartidista, y con el objetivo de evaluar la politica fiscal, promover
su mejora continua y su sostenibilidad. La creacion de un Consejo Fiscal seria vital para
generar mejores reglas fiscales y tener también una planeacion a largo plazo de la politica
fiscal, porque los paquetes se plantean a un afio y eso es insuficiente para resolver los asuntos

fiscales, y para reaccionar ante momentos donde el ciclo econémico esta abajo.

Mtra. Martha Alicia Tudén Maldonado (Articulo 19)

La Mtra. Tudén, indicé que ante la posibilidad de establecer impuestos a los servicios
digitales en la Ley de Ingresos de la Federacion 2020, resulta importante conocer los efectos
de grabar la economia digital en los derechos humanos ejercidos en el entorno digital
(derechos digitales). Para ella es importante reconocer que gracias a la recaudacion de
impuestos se puede financiar los bienes y servicios publicos que son relevantes para
garantizar y ejercer los derechos humanos y combatir las desigualdades. Cuando un estado
no recauda lo suficiente, las personas méas vulnerables son los pobres, ya que no tienen los
suficientes recursos para acudir a los servicios privados, por lo que dependen del Estado para
que se los provea. Las implicaciones de implementar esquemas de recaudacion a la economia

digital son distintas a las implicaciones que se tienen en la economia fisica, debido a que a
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través de internet se ejercen una serie de derechos humanos y cualquier medida que pueda

restringir a su acceso genera una afectacion a nivel individual y a nivel social.

La libertad de expresion es la piedra angular de toda democracia porque en esta se
manifiesta la libertad de pensamiento, de protesta, de participacion politica, de creencia, de
cultura, de acceso a la informacion entre otras. La libertad de expresion, como es reconocida
por 6rganos regionales de derechos humanos como es la Corte y la Comision Interamericana
de Derechos Humanos, es un derecho que se interrelaciona con los demas, por lo que en la
medida que sea restringido genera problemas en derechos como a la privacidad, a la
proteccion de datos personales, a la cultura, a la educacion, etc. EI Consejo de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas (CDHNU) en 2012 reconocio6 que los derechos humanos
deben protegerse al mismo nivel en el entorno digital que en entorno fisico debido la
importancia que estos tienen para la democracia. Por esto es importante que la perspectiva
de derechos esté presente en los debates tributarios que se dan en el pais para no restringir de

manera desproporcionada los derechos.

Articulo 19 esta de acuerdo con que se graven a las empresas que mas recaudan por sus
actividades en México, sin embargo, esta preocupada por las afectaciones que se puedan
tener en los derechos digitales, como la sancion de desconexion o suspension del servicio en
caso de que las empresas incumplan ciertas obligaciones fiscales como inscribirse a la
plataforma o pagar impuestos, lo que es inconstitucional ya que va en contra del articulo 6
en términos de que implica una censura indirecta de medios o plataformas donde las personas
buscan, acceden y comparten contenidos en linea. También se atenta contra el criterio
prohibicionista de la censura por medios indirectos porque la sancién implica la prohibicion

de circulacién de ideas.

La Mtra. Alicia Tuddn apuntd que las sanciones por incumplimiento fiscal pueden ser
restrictivas en términos de derechos humanos, por lo que es importante analizar desde esta
perspectiva al entrono digital y como es que puede afectar los derechos humanos u
democraticos. Cualquier restriccion a la libertad de expresion debe cumplir con una prueba
tripartita que esta sefialada en distintos instrumentos internacionales en apego al derecho a la
libertad de expresion. Primero, debe tener una conservacion legal, formal, claray precisa, en

el presente caso es la suspension del servicio. Segundo, debe tener una finalidad imperativa,
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en nuestro caso es sancionar a una empresa que no haya cumplido con sus obligaciones
fiscales. Tercero, debe cumplirse la necesidad de idoneidad y proporcionalidad de la medida,
por lo que la sancion propuesta por la SHCP no cumple este ultimo requisito ya que es
eludible a través de medios indirectos como el uso de VPNSs a través de los cuales se puede
esconder la conexion a traves de cierta plataforma. No es necesaria ya que puede haber
mecanismos menos lesivos que invaden en menor medida el derecho a la libertad de
expresion. La medida tampoco es proporcional porque la libertad de expresion es mas

importante que los beneficios implicados.

Adicionalmente, sefial6 que no se estan tomando en cuenta los efectos secundarios de la
medida, tal es el caso del hosting, ya que la suspension puede afectar a empresas emergentes
que requieren de servicios como los que proporciona Facebook o Twitter para publicitarse o
anunciarse. Por otra parte, se tiene la preocupacién por la pluralidad, ya que no se tiene en
cuenta la disparidad existente entre las empresas, por lo que empresas pequefias que no
consideran que México es un mercado idoneo y rentable, podrian geo bloquear el acceso, lo
que va en contra de la naturaleza de internet como espacio abierto, libre y plural, lo que va
en detrimento del acceso a los contenidos y la manera en cdmo nos podemos comunicar y

ejercer nuestros derechos humanos.

La Mtra. Tuddn se mostré preocupada por la recaudacion de datos personales ya sea
porque las plataformas deban recolectarlas y darlas a la SHCP o la manera en que se quiera
generar la recaudacion del impuesto que ain no es clara. Los mejores estandares en materia
de libertad de expresion establecen que el tratamiento de datos personales debe ser el minimo
indispensable, ya que la obtencion masiva de Big Data puede dar oportunidad a la vigilancia
y espionaje que son indeseables. Es importante que las y los legisladores reconozcan el marco
de los derechos humanos, el cual estan obligados a cumplir, por lo que deberian considerar
medidas menos lesivas a fin de lograr efectivamente una tributacion justa, equitativa y
proporcional. Finalmente hizo un llamado a eliminar la sancién de desconexion, blogueo
temporal 0 permanente, ya que la restriccion que tendria la libertad de expresion es

desproporcional al objetivo planteado.
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Senador Alejandro Armenta Mier

Para el Senador Armenta, al discutir el tema hacendario surgen las siguientes preguntas:
¢ Cudl es el propdsito del presupuesto? y ¢ Qué consideran los ciudadanos que deberia incluir
el presupuesto? Es una discusion historica y compleja respecto a las obligaciones que
debemos tener los ciudadanos para contribuir al desarrollo del Estado. Toda politica
hacendaria debe buscar la justicia tributaria y distributiva. Que paguen mas los que ganan
mas y que paguen menos los que ganan menos, pero que todos contribuyan. Por estas razones
se aprobo la iniciativa presidencial para eliminar las condonaciones fiscales, para que no
exista discrecionalidad ni una facultad unipersonal en la que el Presidente de la Republica en
turno establezca criterios para privilegiar a unos y excluir a otros. La Cuarta Transformacion
busca que el presupuesto sea el instrumento mas importante del pais para el desarrollo y que
redistribuya la riqueza. Es decir, debe ser un esquema para compensar las desigualdades del

modelo econdémico y lograr el desarrollo del pais.

La Ley de Ingresos de la Federacion incluye la recaudacion de: Impuestos, Derechos,
Productos y Aprovechamientos. En 2018, ultimo afio del sexenio anterior, se recaudaron 5.2
billones de pesos, 2019 el primer afio del presidente Andrés Manuel se estima una
recaudacion de 5.8 billones de pesos y para 2020 de 6.1 billones de pesos. De acuerdo con
estimaciones, se deberia recaudar alrededor de 9.1 billones de pesos, pero esto no se logro
debido a la corrupcién. México es el pais de la OCDE que menos recauda. Actualmente la
deuda nacional alcanza los 10 billones de pesos cuando en 1997 no era mayor a los 350 mil
millones de pesos (mdp). La deuda actual esta generando un costo de servicio de la deuda de
mas de 750 mil mdp y 51 mil mdp por el servicio del servicio de rescate financiero a los
bancos (Fobaproa). En este contexto resulta importante tener justicia tributaria para generar
justicia distributiva.

Se necesita eliminar el problema de la corrupcion. De acuerdo con el Senador Armenta,
se identifican tres tipos de saqueo a las finanzas publicas: energético, fiscal y presupuestal.
Por concepto de saqueo energético, se robaban 1,300 pipas diarias de combustible con el
beneplacito de Pemex, la SHCP y el Cisen. En 2018, de 5.2 billones de pesos de presupuesto,
casi 200 mil mdp se destinaban al sistema de corrupcion (moches, obras infladas, empresas
fantasma y sobrecostos) con la complicidad del poder legislativo y judicial, lo que gener6

desatencion a los servicios basicos. Por estas razones, era indispensable establecer como
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delito grabe la corrupcion, el robo a hidrocarburos, el fraude electoral, crear la ley de
extincion de dominio para recuperar lo robado y aprobar la iniciativa para evitar la
proliferacion de facturas falsas, las cuales para 2019 alcanzaron los 9 millones de facturas
que ampararon 1.6 billones de pesos (un tercio del presupuesto de 2019). Estas fueron parte
de las causas de por qué la deuda paso de 5 a 10 billones de pesos en el sexenio anterior, mas

alla de la devaluacion del peso frente al dolar.

El ciudadano demanda que el presupuesto sea bien contabilizado y que se destine a los
fines establecidos: seguridad, medicinas y educacion. El paquete econémico debe ser un
instrumento que permita finanzas sanas. El presupuesto debe ser la ruta de direccion del pais.
La deuda creci6 de 500 mil mdp a 10 billones de pesos, con crecimientos de la economia de
alrededor de 2%, con pobreza, desmantelamiento de la industria energética, pérdida de
soberania energética y de la soberania alimentaria. Recuperar la soberania energética no se
reduce a la creacion de refinerias para dejar de importar gasolina. En una refineria como las
de los paises desarrollados se producen mas de 2,500 subproductos de la industria
petroquimica. La produccion de energias renovables, la produccion de autos eléctricos, el
desarrollo de medicamentos y la produccion de alimentos utilizan insumos de energia fosil;

por lo tanto, es importante recuperar la soberania energética.

Por estas razones el presupuesto en un pais debe ser el instrumento de transformacién, no
para la corrupcion. Estas fueron las razones para realizar las modificaciones normativas para
poner orden en la recaudacion, no como consigna contra los empresarios, sino como combate
a la corrupcién. Mas alla de las cifras, lo fundamental es que los 6.1 billones de pesos de se
estima ingresar en 2020, tienen que servir para consolidar el proceso de recuperacion de la
soberania energética y alimentaria del pais, se debe garantizar maxima transparencia en el
ejercicio del gasto y el reconocimiento del contribuyente que cumple sus obligaciones

fiscales.

También se presentara la reforma a la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades
Federativas y Municipios, porque todos los mexicanos tenemos el derecho de saber cuanto
debemos. A nivel nacional se sabe que se deben 10 billones de pesos y que se estan pagando
700 mil mdp de costo financiero (casi equivalente al gasto en pensiones o lo que se paga en

Aportaciones Federales) pero a nivel local no estd claro. La reforma que se presentara
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permitira clarificar cuanto debe, de forma particular, cada habitante de cada entidad
federativa, que en particular pretende que los compromisos de pago sean considerados como
deuda. Es necesario que se clarifique la deuda de los tres 6rdenes de gobierno, porque todos
los mexicanos pagan con sus impuestos dichos compromisos y por lo tanto se tiene el derecho
a saber. Cualitativamente, el tema principal para el Senado de la Republica en el proceso de
aprobacién de la LIF es generar la confianza de que la contribucién de los ciudadanos no

quedara en manos de corruptos.

Consideraciones finales

Los poderes ejecutivo y legislativo se enfrentan el reto de disefiar, evaluar, y en su caso
ajustar, el Paquete Econdmico para el ejercicio fiscal 2020, el cual serd un afio
potencialmente complicado para la economia nacional, la cual afrontara retos internos y
externos. Durante 2019, la economia mexicana ha mostrado un menor dinamismo, derivado
en parte, de la caida de la inversion fisica, tanto pablica como privada. Factores como la
implementacién de una politica de austeridad y el tiempo requerido para planear y poner en

marcha proyectos de inversion han contribuido a esta dinamica.

Otros factores que han ejercido presion sobre la economia nacional y global se encuentran:
el retraso en la ratificacion del T-MEC en EE. UU. y Canada, asi como los conflictos
comerciales entre Estados Unidos y China.

Existe ademas la posibilidad de que en 2020 el crecimiento econémico estadounidense se
desacelere, lo que puede afectar tanto a las economias desarrolladas como a las emergentes.
Ante este escenario, México se veria en la necesidad de recurrir a medidas contraciclicas para
tratar de mitigar los efectos negativos de ese choque externo. Sin embargo, ya en 2019 fue
necesario recurrir a recursos del Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Presupuestarios

(FEIP) para hacer frente a un contexto de menores ingresos publicos respecto a los estimados.

Los participantes de la Mesa de Analisis del Paquete Econdémico 2020 organizada por el
Instituto Belisario Dominguez coincidieron en que se trata de un paquete relativamente
responsable pues se compromete a la obtencion de un superavit primario, Sin embargo, los

supuestos bajo los cuales se disefid parecen demasiado optimistas bajo el contexto econémico
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actual, principalmente en lo referente a la tasa de crecimiento econdémico, asi como en

materia de produccion y exportacién de petrdleo.

Los participantes sefialaron que es urgente plantear y discutir una propuesta de reforma
fiscal que permita al Estado elevar la recaudacion tanto federal como local y, asi contar con
mayores recursos que permitan impulsar el crecimiento a través de una mayor inversion

publica, mejor disefiada y de mejor calidad.

También se sefial6 que existen pendientes relacionados con la efectividad y eficiencia del
gasto publico. Si bien una parte importante del mismo se enfoca en el desarrollo social, una
proporcion relevante no estd sujeto a reglas de operacion, lo que impedira evaluar sus

resultados.

Finalmente, es preciso sefialar que debe tenerse cuidado en el disefio de impuestos
relacionados con la economia digital, pues varias de las sanciones que se pretendia imponer
a las plataformas digitales podian haber afectado los derechos humanos digitales y la libertad

de expresion.
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El Instituto Belisario Dominguez es un érgano especializado encargado de realizar
investigaciones estratégicas sobre el desarrollo nacional, estudios derivados de
la agenda legislativa y andlisis de la coyuntura en campos correspondientes a
los ambitos de competencia del Senado con el fin de contribuir a la deliberacién
y la toma de decisiones legislativas, asi como de apoyar el ejercicio de sus
facultades de supervisién y control, de definicion del proyecto nacional y de
promocion de la cultura civica y ciudadana.

El desarrollo de las funciones y actividades del Instituto se sujeta a los principios
rectores de relevancia, objetividad, imparcialidad, oportunidad y eficiencia.



