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ABSTRACT

This paper presents a preliminary assessment of the various impacts of the fiscal
reform undertaken by President Enrique Pefia Nieto. First, the weaknesses and
vulnerabilities of the fiscal structure that the new administration had to face are
shown, in particular the dependence on oil revenues. The need for a fiscal reform
that increased income, diminish fiscal evasion and labour informality was evident.
In the second part of the paper the actual reform measures are discussed, as well
as its various measurable impacts. It is particularly relevant the unexpected oil
price drop and the government response to maintain gasoline prices and thus
prevent fiscal revenues from declining, as well as the government’s repeated
forecasting mistakes. Finally, it is concluded that in spite of being insufficient,
Pena Nieto’s fiscal reform was successful in increasing the fiscal burden from
8.4% of GpP in 2012 to 13.1% in 2017. However, such increase in revenues was
not enough to prevent the rise of the public debt in almost 10 percentage points
of GDP, in spite of the fact that the government took the operational surpluses of
Banco de México.
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REsumEN

En este trabajo se presenta un andlisis preliminar del impacto de la reforma fiscal
llevada a cabo al inicio del gobierno de Enrique Pefia Nieto. En primer lugar se
exponen las debilidades de la hacienda publica a las que se enfrentaba el nuevo
gobierno, relacionadas con los ingresos —que dependian fuertemente de los
recursos petroleros— y con los gastos. Debido a esas debilidades era indispensable
una reforma fiscal que elevara las tasas impositivas, disminuyera la evasién y
promoviera la formalizacidn, entre otras medidas. En segundo lugar se describen
los elementos centrales de la reforma presidencial y se revisan sus impactos en
diversas variables. Son de especial relevancia la caida del precio del petrdleo y la
decision del gobierno de mantener fijo el precio final de las gasolinas para evitar que
disminuyeran sus ingresos, asi como las repetidas fallas de los pronésticos de la
economia que realizé. Se concluye que, aunque es insuficiente adn, la reforma fue
exitosa en cuanto al aumento de la carga fiscal, el mds elevado en un periodo tan
corto, pues pas6 de 8.4% del P18 en 2012 a 13.1% en 2017. No obstante, la reforma
no evitd el uso de los remanentes de operacién del Banco de México, ni el aumento
de la deuda publica en casi 10 puntos del p1s.

Palabras clave: México, reforma fiscal; déficit publico; deuda publica; carga fiscal.

Clasificacion jeL: Hé.

[. LA HACIENDA PUBLICA EN 2012

linicio del gobierno de Enrique Pefia Nieto, esto es, a finales de 2012,

la hacienda publica en México presentaba una debilidad estructural
que databa de varios decenios atrds. Esta residia en la baja recaudacién
fiscal y en la dependencia de los ingresos petroleros. También habia pro-
blemas estructurales en la administracién y en el monto del gasto publico,
en su forma de financiamiento y en la relacién entre los tres 6rdenes de
gobierno.

Consideraciones especificas permitieron enfrentar esta debilidad con éxi-
to en la década de 1980. En primer lugar, el descubrimiento de los yacimien-
tos petroliferos a finales de la década de 1970 en Campeche y su posterior
desarrollo permitieron multiplicar en poco tiempo la capacidad de produc-
cién/extraccion, de exportacién y de distribucion de petréleo crudo en el
pais. Durante mds de 30 afios los yacimientos de petréleo de la sonda de
Campeche, junto a la riqueza de otros campos petroleros menos producti-
vos pero también importantes, proveyeron al pais de fuertes ingresos ines-
perados a las arcas publicas, de divisas para la compra de las importaciones
que hacian falta y de reservas internacionales para estabilizar el tipo de cam-
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bio. Sélo las crisis de 1982-1986 y 1994-1995 detuvieron por un tiempo el
flujo de recursos y generaron desequilibrios en la balanza de pagos.

En segundo lugar, el gobierno vendi6 una parte importante de sus activos
acumulados a lo largo de varios decenios para reducir el saldo de la deuda y
su servicio. Estos activos fueron empresas paraestatales como Teléfonos de
México, las aerolineas y los bancos comerciales expropiados en 1982, entre
muchos otros. Su venta permitié disminuir rdpidamente el saldo de la deuda
publica, especialmente la externa, para evitar que se desbordara, lo cual era
una amenaza para la estabilidad macroeconémica, y generar un alto supera-
vit primario en las finanzas publicas que llegé a casi 7% del P1B en 1991.
Naturalmente, la venta de activos ya no es una alternativa para el futuro.

En tercer lugar, la invencién de los Proyectos de Impacto Diferido en el
Registro del Gasto (Pidiregas) permiti6 financiar con endeudamiento (no de-
nominado deuda) inversiones de Pemex y de la Comision Federal de Electri-
cidad (crE), entre otros proyectos. Con el tiempo se abusé de estos mecanismos
que alcanzaron las administraciones estatales. Asi, la presencia de estos tres
factores —la riqueza petrolera, la venta de activos y el financiamiento “sin
endeudarse” — hizo posible que se postergara una reforma fiscal de fondo.

Uno de los problemas histéricos de las finanzas publicas mexicanas es la
reducida carga fiscal. Hasta 2012 la recaudacién impositiva como porcenta-
je del P1B apenas llegd, como maximo, a alrededor de 9.5% en 2010. A pesar
de diversas reformas fiscales, la carga impositiva fluctué en torno de 8.6%
desde 2005 y llegé a 8.4% en 2012. De estos impuestos la mayor parte se
componia del impuesto sobre la renta, con 5.2%, y del impuesto sobre el
valor agregado, con 3.7%. Otros impuestos eran muy pequefios o incluso
eran subsidios, como el caso de la gasolina y el diésel (véase el cuadro 1).

En términos per cdpita, la recaudacién fiscal pricticamente se mantuvo
igual en términos reales desde hace varios decenios, lo que restringi6 las capa-
cidades del Estado para proveer los servicios ptblicos en cantidad y calidad
suficientes (CEEY, 2012, graficas 11.14 y 11.15). Por ello, la recaudacion imposi-
tiva se complement6 desde hace mas de 30 afios con ingresos extraordinarios.
En la segunda mitad de la década de 1960 y durante la de 1970 los ingresos
petroleros complementaron los ingresos publicos de manera destacada.

Una causa fundamental de la baja recaudacién fiscal era la informalidad
de mas de 65% de la fuerza de trabajo y de un sinndmero de micros y pe-
quenas empresas. Con una tasa tan alta de informalidad se pierden ingresos
fiscales significativos, pues dicha informalidad no sélo era una caracteristica
de las personas o las familias con ingresos bajos o de microempresas, sino
también de muchas familias de ingresos medios y altos y de pequefias empre-
sas pero de mayores ingresos. Muchos profesionistas no cubrian impuestos
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o simplemente no estaban registrados en el Sistema deAdministracién Tribu-

taria (saT). Este problema se relaciona con los niveles de productividad de las
empresas y de las personas, aunque su causalidad no es totalmente clara.

CuaDRO 1. Carga fiscal como porcentaje del Pia

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Total 8.5 8.8 8.1 9.4 9.5 8.9 8.4 9.7 10.5 12.7 13.5 13.1

Renta 4.3 4.6 5.1 4.9 5.1 5.2 5.2 5.9 5.6 6.6 7.1 7.2

Asalariados 1.9 1.9 2.1 2.2 2.2 2.3 2.6 2.5 2.7 3.2 3.3 n.d.

Empresas 24 27 30 27 29 29 26 34 29 34 38 nd
y otros
va 36 36 37 34 38 37 37 35 39 38 39 37
1EPS 00 -01 ~-14 04 00 05 08 00 06 19 20 17
Gasolina 04 -04 -18 00 04 -0 -13 -05 -01 12 14 1.0
y diésel
Otros 04 04 04 04 05 05 05 05 07 07 07 07

Otros impuestos 0.6 0.7 0.7 0.7 0.6 0.5 0.3 0.3 0.4 0.4 0.5 0.5

FuUENTE: sHCP.

Al menos desde la década de 1990 el gasto publico mantuvo una signifi-
cativa tendencia al alza. En 1992 el gasto total como porcentaje del P18 era
de 17.7% y aument6 gradual pero permanentemente hasta 25% de 2010 a
2012. En los primeros afios de este periodo el aumento del gasto se debi6
fundamentalmente al gasto corriente y, en particular, al gasto social en edu-
cacidn, salud y asistencia social condicionada. También ganaron importan-
cia los gastos en pensiones, a pesar de la reforma del sistema del ahorro para
el retiro realizada por el presidente Ernesto Zedillo. El gasto del servicio de
la deuda se mantuvo bajo control por la politica de reduccién de deuda del
gobierno federal de varios sexenios y por una larga época de tasas de interés
bajas. Sin embargo, la inversion publica acus6 un estancamiento a lo largo
de los dos decenios anteriores y no se reflejé en mayor produccién. Es decir,
el gasto publico aument6 de manera significativa, pero el gasto en inversién
creci6 cada vez menos. El gasto publico por persona aument? sin interrup-
ci6n durante mds de 20 afios y llegé a niveles tan altos en 2012, en términos
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reales, que incluso eran mayores a los experimentados en la época de mayor
dispendio durante el auge petrolero de José Lopez Portillo (ceEy, 2012).

La combinacién de ingresos estancados y gastos crecientes propicié un
déficit publico cada vez mayor. Debido a que la manera de contabilizarlo
incluia los ingresos de la renta petrolera, el déficit como tal parece pequefio,
e incluso se hablaba de que en algunos afios hubo superdvit. Sin embargo, si
se deduce la renta petrolera, el déficit publico era enorme: en 1997 el déficit
sin renta petrolera llegaba a 1.3% del p1B, y para 2012, 2 6.9% (CEEY, 2012,
graficas 11.2 y 11.3).

GRA¥FICA 1. Balance primario del gobierno federal
con derechos de hidrocarburos
(Porcentaje del p18)*

FuenTE: Cuenta de la hacienda publica federal, 1990-2014; sucp, 2015-2017.

Ademds, desde 2009 el gobierno federal incurrié en un déficit primario
por primera vez en varios decenios; es decir que tenia que pedir prestado
para pagar intereses de la deuda publica. En 2012 el balance primario era de
-1% del p1B (véase la grifica 1), pero, si no se incluye la renta petrolera, era
peor: alcanzé un méximo de -9.5% del PIB en ese mismo afio (véase la gra-
fica 2). Visto de otra forma, se usaba la renta petrolera, que constituye un
ingreso de “capital” no renovable, en gasto corriente. Podriamos decir que
vendiamos los ladrillos de nuestra casa para poder comer. Esto mismo se
puede observar en el monto de recursos no recurrentes utilizados para gasto
de inversién. Hasta el afio 2000 ese gasto no recurrente se utilizaba para
gasto en inversion y sobraba para gasto corriente. A partir de ese afio, y prin-
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cipalmente desde 2003, los recursos petroleros se usaban para cubrir los
gastos corrientes y no alcanzaban para garantizar la inversidn.

Por lo tanto, nuestra dependencia fiscal en los ingresos del petréleo se
consolid6 en quienes decidian la politica econémica. Desde el auge de la
década de 1970, las finanzas publicas de México dependieron en una cuarta
parte de los recursos petroleros: estaban petrolizadas y no se vislumbraba
una manera de resolver ese problema. De hecho, el gobierno federal recu-
rri6 cada vez mds a Pemex, de suerte que entre 2004 y 2013 los ingresos
petroleros del gobierno federal representaron alrededor de una tercera par-
te del total. La vulnerabilidad del gobierno federal y de las finanzas publicas
del pais era absolutamente clara.

GRAFICA 2. Balance primario del gobierno federal sin derechos
sobre hidrocarburosa
(Porcentaje del p1B)*
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FuenTe: Cuenta de la hacienda publica federal, 1990-2014; sucp, 2015-2017.

A esta dependencia se sumd el dispendio y la inaccidn durante los prime-
ros afios del siglo xx1, cuando el mercado petrolero mundial llevé su precio
a niveles nunca antes vistos. Los ingresos extraordinarios con que cont el
gobierno permitieron el aumento del gasto publico, especialmente del gasto
corriente, y subsidios adicionales a través de la venta de gasolina, diésel y
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electricidad. Aunque Pemex importaba alrededor de 50% de la gasolina que
consumia el pais a un precio alto, la vendia a los consumidores nacionales a
un precio menor. Algo semejante ocurri6 con otros energéticos, y el subsi-
dio llegé a mds de 200000 millones de pesos en 2008, alrededor de 1.8% del
PIB v 1.4% del mismo en 2012 (véase el cuadro 1). Era un subsidio con las
peores caracteristicas posibles, pues se otorgaba a los segmentos con mayo-
res ingresos de la poblacién y era indiscriminado. Incluso los informales lo
recibian. A este subsidio se sumaba el subsidio implicito de varios elemen-
tos del 1va. No cobrarlo en alimentos beneficiaba también a los consumido-
res de mayores ingresos, pero habia abusos de empresas que vendian sus
productos dentro y fuera del pais y que utilizaban el régimen fiscal para
evadirlo parcialmente. En la frontera seguia vigente el 1va a una tasa de 11%,
en lugar de 16%, como en el resto del pafs, medida que se estableci6 cuando
la economia estaba cerrada y que, para entonces, ya no tenia razén de ser.
En general, se calculaba que el 1va no recaudado por estas excepciones lle-
gaba, al menos, a 1.2 puntos porcentuales del p1B (sucP, 2013, cuadro 2.3.2).

La baja recaudacién y los problemas del gasto publico impactaban muy
poco la redistribucién del ingreso, o incluso la empeoraban, como en el caso
de los subsidios a la gasolina. Esto quiere decir que el papel de los impuestos
y de las transferencias como instrumentos esenciales para mejorar la distri-
bucién eran casi nulos, a pesar de los enormes aumentos en el gasto social. La
accién publica apenas mejoraba el coeficiente de Gini 0.02 puntos, mientras
que otros paises lo mejoran muchas veces mis (Messmacher, 2017, p. 57). Asi
pues, el impacto de la politica ptiblica para generar un pais més incluyente
era minimo. Otros paises, como los europeos y, especialmente, los escandi-
navos, modifican de manera sustancial la distribucién del ingreso con base
en la politica hacendaria y social. Por ejemplo, esta distribucién en el Reino
Unido serfa casi tan desigual como la de México de no ser por el impacto de
la pohtlca publica en ese pais. Por si fuera poco, en el horizonte se vislum-
braban tiempos atin mds dificiles: la definicién constitucional de la salud
como un derecho y el envejecimiento de la poblacidn, los cuales permitian
anticipar que la demanda de recursos publicos para salud y pensiones
aumentaria rapidamente al menos hasta 2030 (Aguirre Farias, 2012). Esta
presion representa también aumentos de gasto publico ineludible por varios
cientos de miles de millones de pesos mexicanos e implica que haya menos
recursos para la inversion publica y el crecimiento econémico.

Sin lugar a dudas es urgente llevar a cabo una reforma hacendaria profun-
da que dé viabilidad econémica al Estado mexicano. Ya en 2012 era eviden-
te que el gasto continuaria creciendo cada vez més ripido, mientras que los
ingresos eran insuficientes. Se pedia prestado para pagar intereses (se expe-
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rimentaba un déficit primario), se usaban ingresos de capital para cubrir
gasto corriente y mas de una tercera parte de los ingresos publicos depen-
dian de los recursos petroleros. Cualquier reduccién del precio del petrés-
leo, o la continuacién del declive de la plataforma de exportacién de México,
pondrian al pais en una situacién fiscal precaria.

[1. LA REFORMA FISCAL COMO PARTE DEL PAcTo PorR MEXico

Uno de los acontecimientos mds importantes al inicio del gobierno de Enri-
que Peiia Nieto fue la firma del llamado Pacto por México, suscrito por los
dirigentes de las tres fuerzas politicas mds importantes: el Partido Revolucio-
nario Institucional (PRr), el Partido de Accién Nacional (PaN) y el Partido de
la Revolucién Democritica (PRD). A este pacto se sumaron el Partido
Verde Ecologista de México (PVEM) a finales de enero de 2013 y el propio
presidente Pefia Nieto, al dia siguiente de haber tomado posesién de la pre-
sidencia, el 2 de diciembre de 2012.! El acuerdo incluyé reformas que con-
templan cinco grandes ejes: sociedad de derechos y libertades; crecimiento
econémico, empleo y competitividad; seguridad y justicia; transparencia,
rendicién de cuentas y combate a la corrupcidn, y gobernabilidad democri-
tica. En una primera instancia, el Pacto por México comprendié 95 acuer-
dos de una variedad de temas, a los que se sumaron 11 en mayo de 2013
mediante un adéndum, abocados a impedir el uso electoral de los programas
sociales. Muchos acuerdos despertaron una gran expectativa, pues consti-
tufan reformas importantes que histéricamente habian sido rechazadas por
alguna de las principales fuerzas politicas, por algunos sindicatos o por gru-
pos de poder del sector privado. Entre otras cosas, el acuerdo significaba
una ruptura de los poderes monopdlicos de las telecomunicaciones, la posi-
bilidad de que Pemex llegara a acuerdos y alianzas con otras empresas
nacionales y extranjeras para la explotacién de la riqueza petrolera mexicana,
el otorgamiento de autonomia a la Comisién Federal de Competenciay ala
Comisién Federal de Telecomunicaciones, asi como el nombramiento de
jueces especializados en esas materias.

En el dmbito hacendario, el Pacto por México establecid estrictamente cin-
co compromisos: la eficiencia recaudatoria (compromiso 69), para mejorar y
simplificar el cobro de impuestos e incrementar la base de contribuyentes, y
combatir la elusién y la evasion fiscales; el fortalecimiento del federalismo
(compromiso 70), con el fin de promover mayores y mejores facultades tri-
butarias para entidades federativas y municipios, asi como sus atribuciones

'El texto del pacto, asi como otros documentos relacionados con algunas de las reformas, se encuen-
tran disponibles en www.pactopormexico.org
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de cobro y control, ademds de incentivar el cobro del impuesto predial y la
revisién de la Ley de Coordinacién Fiscal para garantizar una relacién mis
equitativa; la eficiencia del gasto pablico (compromiso 71), en otras pala-
bras, la eliminacién de duplicidades de funciones, la compactacion de dreas
y dependencias del sector publico, y la revisiéon permanente del gasto del
mismo; el fortalecimiento de la capacidad financiera del Estado (compromi-
so 72) mediante la eliminacién del régimen de consolidacion fiscal, la reduc-
cién de la informalidad y la revisién de impuestos directos e indirectos, y la
revisién integral de la politica de subsidios y de los regimenes espemales
para establecer un sistema eficaz, transparente y progresivo (compromiso
73), pues existian subsidios progresivos que debian ser eliminados. Se con-
sider6 una nueva Ley de Responsabilidad Hacendaria y Deuda Publica para
estados y municipios (compromiso 68), asi como tematicas sociales como el
desarrollo del sur-sureste, la competencia, la energia y las telecomunicacio-
nes, etcétera.

Con base en el Pacto por México, el Poder Ejecutivo promovié una am-
plia reforma hacendaria a la que se afiadieron nuevos elementos. Fue presen-
tada por el presidente Enrique Pefia Nieto en la residencia oficial de Los
Pinos el 8 de septiembre de 2013 (Messmacher, 2017: 3 y ss.). En ella se in-
trodujeron ajustes importantes a los impuestos al consumo y al ingreso. En
cuanto a los primeros, en particular el 1va, el presidente disminuyé los regi-
menes especiales y las excepciones al homologar la tasa en las fronteras con
las del resto del pais en 16%? y con la eliminacién impositiva de las importa-
ciones temporales para evitar los abusos que se cometian.’ Pese a las protes-
tas de los comerciantes de las zonas fronterizas el gobierno se mantuvo firme
en esta decision, la cual contribuy6 a que aumentara la recaudacion y generd
un sistema mds equitativo. Lamentablemente, la exencién del pago del 1va en
el consumo de alimentos y medicinas no se eliminé porque hubiera tenido
efectos regresivos y la medida habria sido politicamente polémica. En reali-
dad, eximir del pago del 1va a los alimentos implica un cuantioso subsidio a
quienes mds recurren estos productos: los consumidores de ingresos altos.
De hecho, con una simple redistribucién de este subsidio implicito a la po-
blacién con menores ingresos mejoraria el coeficiente de Gini.

En cuanto al impuesto sobre la renta de las empresas, se eliminaron el

?Los abusos consistian, por ejemplo, en que una empresa simulaba haber comprado bienes en el
interior del pais por los cuales pagaba 16% y al venderlos en la frontera agregaba 11% de 1va. Luego
solicitaba una devolucién al saT por 5% de diferencia.

3Un tipo de abuso recurrente consistia en que un productor en territorio nacional importaba bienes
sin pagar el 1vA, mismos que luego vendia en el mercado nacional como tales o integrados a un producto

final. El esquema se mantuvo a través del otorgamiento de un crédito fiscal a las empresas que efectiva-
mente exportaban los bienes importados de manera temporal.
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impuesto empresarial a tasa Gnica (IETU) y el impuesto a los depdsitos en
efectivo (IDE), y en consecuencia se reformd la Ley del 1sr con el fin de sim-
plificar el cilculo y el pago del impuesto. Se eliminé la deducibilidad inme-
diata de la inversién y se limité a 53% el monto deducible de ingresos
exentos de los trabajadores para las empresas. También se anulé la consolida-
cién fiscal en forma gradual, lo cual propicid protestas del sector empresarial.

De los impuestos a las personas fisicas y a los trabajadores, la tasa margi-
nal mdxima del impuesto sobre la renta se elevé de 30 a 32% para ingresos
superiores a 62500 MXN mensuales, 34% para ingresos superiores a 83300
mensuales y 35% para ingresos superiores a 250000 mensuales. También se
amplié la base gravable al incluirse todos los ingresos por dividendos y ga-
nancias bursdtiles para los inversionistas, y se colocé la tasa en 10% de las
ganancias de capital. Estas fueron medidas progresivas, pues las ganancias
estdn claramente ubicadas en los causantes de mayores ingresos. Por otra
parte, la reforma limité la exencidn fiscal de ingresos deducibles a un maxi-
mo de entre cuatro salarios minimos anuales y 10% de los ingresos de las
personas. Esta medida elimind ciertos incentivos de las empresas que
otorgaban algunos beneficios sociales a sus empleados, como seguros médi-
cos y de accidentes voluntarios y fondos de pensiones adicionales, lo cual
aparentemente contradijo los propésitos de la reforma, con el argumento de
que los beneficiarios eran esencialmente personas de altos ingresos.

Con la finalidad expresa de cobrar impuestos especiales para mejorar la
salud y el medio ambiente, la reforma establecié gravimenes a la venta de
bebidas y alimentos altos en calorias, asi como al consumo de carbono en
los energéticos y el uso de sustancias toxicas en plaguicidas, herbicidas y
fungicidas. Estos impuestos modificaron los precios relativos y afectaron el
consumo de estos bienes y el de los sustitutos, lo que trajo un efecto recau-
datorio importante. Sin embargo, el propdsito expreso de mejorar la salud
no se reflej6 claramente en el destino del gasto especifico para cuidar el
medio ambiente o prevenir y tratar las enfermedades causadas por el alto
consumo de calorias, como la obesidad y la diabetes.

De especial importancia en la reforma fue la sustitucién del Régimen de
Pequefios Contribuyentes (Repecos) por el Régimen de Incorporacién Fis-
cal (RIE), con el fin de incentivar la incorporacién de pequefios causantes y
su facturacidn, y de eliminar el incentivo perverso de mantenerse pequefios
para pagar menos impuestos. También cuentan con diversos apoyos credi-
ticios. Un componente adicional importante fue el Régimen de Incorpora-
cién a la Seguridad Social (riss) que permite a los patrones inscribirse en el
mvss (y no solamente sus trabajadores) y otorga descuentos a las cuotas
patronales, que van disminuyendo con el tiempo, de manera aniloga al riss.
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En cuanto a la coordinacién con los estados, se modificé la Ley de Coordi-
nacién Fiscal y se sustituyeron varios fondos federales para la entrega de las
participaciones federales a los estados que eliminaran algunos problemas e in-
centivos perversos. Con el fin de dar mayor estabilidad a la economia, la refor-
ma hacendaria también planteé complementar la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria (LEPRH) para permitir una politica de balance
estructural, mediante la cual en épocas de recesion fuera posible tener déficits
fiscales controlados (cosa que ya existia) y en épocas de auge se obligara a tener
ahorros para evitar un sobregasto. En la préctica, debido a lo que ha ocurrido
en la economia internacional y como consecuencia del bajo crecimiento eco-
némico en México, no se ha recurrido a esta nueva faceta de la LFPrRH.

Un elemento fundamental de la reforma hacendaria tuvo lugar fuera de la
Secretaria de Hacienda. En particular, la reforma energética y la transfroma-
cién de Pemex y la Comision Federal de Electricidad en empresas produc-
tivas del Estado.* Tras decenios de grandes problemas en estas entidades
publicas, tanto econémicos como laborales, sociales y politicos, en el Pacto
por México se acordd la transformacién del mercado de los energéticos en
el pais. Ya no era posible mantener el papel de Pemex como proveedor de
recursos del erario federal en vista del declive de la produccién petrolera
durante un decenio, que se redujo de 3.4 millones de barriles diarios en 2004
a 2.5 millones en 2012. Este papel recaudador a costa de la viabilidad finan-
ciera de la empresa también generé incentivos perversos que no abonaban a
un mejor funcionamiento.

La reforma energética busc6 ampliar la produccion y la explotacion del
petréleo mexicano para maximizar la renta petrolera, modernizar el merca-
do energético, aumentar su eficiencia, liberalizarlo y dar oportunidad de
inversiones privadas en refinacién, petroquimica y transporte de hidrocar-
buros, para que Pemex y la cr pudieran competir con otras empresas se-
mejantes, nacionales y extranjeras. En consecuencia, se crearon instituciones
relacionadas con el mercado energético y se dio prioridad a las empresas
productivas del Estado para utilizar los recursos naturales del pais en una
primera etapa, que en el dmbito de los hidrocarburos se denominé “la ronda
cero”. Las expectativas de esta reforma eran muy elevadas; se pensaba revertir
la tendencia a la baja de la produccién, de modo que la produccién de petréleo
llegara a 3 millones de barriles diarios en 2018 y a 3.5 millones en
2025. Asimismo, se buscaba elevar la produccién de gas de 5.7 millones de pies
ctbicos diarios en 2012 a 8 millones en 2018 y a 10.4 millones en 2025. El
aumento de la oferta y las mejoras en productividad se reflejarian en

“Una revision de la reforma energética desde la perspectiva del gobierno se encuentra disponible en
http://presidencia.gob.mx/reformaenergetica/#!landing
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reducciones de los precios al consumidor de los energéticos (Reforma
energética, p. 2).

Las expectativas en cuanto a su impacto en el resto de la economia tam-
bién eran muy elevadas, pues se consideraba que la reforma haria crecer el
PIB un punto porcentual mds para 2018 y dos puntos adicionales para 2025.
Algo semejante se pensaba respecto del impacto en el empleo y la sustitucién
de las centrales eléctricas mas contaminantes (Reforma energética, p. 2). Las
expectativas de los impactos de la reforma energética lamentablemente fue-
ron sobreestimados y obligaron a tomar algunas decisiones equivocadas. La
inesperada caida del precio del petréleo termind por echar por tierra las
esperanzas de generar un excedente petrolero importante y obligd a una
transformacion estructural de los ingresos publicos.

En 2015 y 2016 las empresas productivas del Estado elaboraron planes de
negocio acordes con las nuevas circunstancias. En el caso de Pemex, por la
baja en los precios del petréleo, en 2016 la empresa realiz6 ajustes importan-
tes en su estructura de costos; de esta manera, nuevas inversiones tenderian a
llegar con alianzas e inversidn externa. También aceler6 la jubilacion de em-
pleados y logré ahorros en los planes de jubilacion para los trabajadores
actuales y los nuevos, de modo que el saldo de sus pasivos laborales se
redujo de 1 billén 488 mil millones Mxn antes de la reforma en su sistema de
pensiones a 1 billén 95 mil millones en 2016.° Pemex contratd y diversifico
las fuentes de su endeudamiento y recibié apoyo del gobierno federal para
su saneamiento y su mejor insercion en el mercado. De esta forma, para 2017
Pemex proyectaba un superdvit primario de 8700 millones MxXN, por primera
vez desde 2012 (Pemex, pp. 16-25).

I1I. LA PROPUESTA DE POLITICA HACENDARIA DEL SEXENIO

En los “Criterios generales de politica econémica” que plante6 el gobierno
de Felipe Calderén se proyectaba un crecimiento del p18 de 3.5% para 2013,
pero solamente se alcanzé 2.2%. Si bien el desempefio econdémico se redujo
en 2013, en parte por tratarse del primer afio de gobierno de una nueva ad-
ministracién, encabezada por el presidente Enrique Pefia Nieto, hubo gran-
des transformaciones legislativas que siguieron a la firma del Pacto por
México. Una vez que algunas de ellas se materializaron, las estimaciones
gubernamentales de crecimiento de la economia para 2014, al iniciar el se-
gundo afio del nuevo gobierno, consideraban ya el impacto positivo de esas

5 A partir de 2016 todos los empleados nuevos entraron al régimen de cuentas individuales, y la edad
y la antigiiedad de retiro se alargé cinco afios para los actuales trabajadores de confianza y para los sin-
dicalizados con menos de 15 afios de servicio. Véase Pemex, Plan de negocios 2017-2021, p. 18.
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reformas estructurales. Habia optimismo, pues finalmente se realizaron, o
prometieron, una serie de reformas econémicas largamente esperadas. Las
reformas energética y minera debian atraer inversiones millonarias con la
apertura a la explotacion por parte de otras compaiiias distintas de Pemex,
en particular de los yacimientos en aguas profundas del Golfo de México.
Las reformas al sector de telecomunicaciones también debian suscitar
grandes inversiones en el pais, pues se anunciaba la apertura en diversos
servicios que habian estado en regimenes esencialmente monopdlicos.
Se esperaba que la eventual reforma financiera acrecentara el volumen de
crédito, disminuyera su costo y se aprovecharan otros mercados que no
habian sido desarrollados hasta entonces. La reforma constitucional para
crear la Comision Federal de Competencia Econémica, con mayores atri-
buciones y verdaderos instrumentos para hacer valer sus determinaciones,
también auguraba mejores precios y mayor calidad para los consumidores.
Lo mismo puede decirse de la creacién del Instituto Federal de Telecomu-
nicaciones, ahora convertido en 6rgano constitucional auténomo. No sélo
en el dmbito econémico sino también en el social la reforma educativa cons-
titufa un gran avance y generaba optimismo respecto del futuro del pais.

La reforma hacendaria provocé reacciones mixtas. Por un lado, algunos
sectores veian con beneplacito la eliminacién de ciertos regimenes especia-
les del va, mientras que otros empresarios cuestionaban los beneficios de la
eliminacién de la consolidacién fiscal y la posibilidad de deducir de inme-
diato los gastos de inversién. El aumento de las tasas més altas del 1R a las
personas fisicas motivé la percepcion de que de nuevo se recurriria a los
causantes tradicionales y que no habia intentos suficientes para ampliar la
base de contribuyentes. Se vefa con escepticismo el RIF. En sintesis es posi-
ble mencionar que prevalecian las sefiales positivas, pero preocupaba la des-
aceleracion en el segundo semestre de 2013. Habi{a conviccidén de mantener
la estabilidad macroeconémica como un objetivo primordial, a pesar de los
miés de tres afios de déficit primario de las finanzas publicas; sin embargo,
era necesario impulsar decididamente el crecimiento econdmico.

Asi, y aprovechando la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, la Secretaria de Hacienda anuncié en los “Criterios generales
de politica econdémica 2014” medidas expansionistas para impulsar el
crecimiento econémico mientras maduraban las reformas estructurales. Se
buscaba aumentar los ingresos publicos y expandir el gasto corriente y de
inversion, lo que provocaria un déficit publico moderado, que habria
de corregirse gradualmente cuando la economia aprovechara su potencial
para llegar a una tendencia de largo plazo en 2017. De acuerdo con esas
proyecciones, el P1B debia crecer 4.8% en 2014, 5% en 2016 y 5.2% en
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2017. Estos numeros se calcularon con base en el efecto de las reformas en
el crecimiento del producto potencial, hasta de 1.5% del p1B cada afio. Por
su parte, el déficit publico sin la inversién de Pemex, que fue de 0.3% del
piB en 2013, llegaria a 1.5% en 2014 y luego se reduciria paulatinamente
hasta llegar a cero en 2017. El saldo histérico de los requerimientos finan-
cieros del sector publico (sHRFsP) aumentaria de 39% en 2013 a 41% en
2015 (sHcp, 2014, seccidn 4.2).

La estrategia detrds de la politica hacendaria parecia sélida y convincente.
Sin embargo, en poco tiempo fue claro que las cosas serian diferentes, que
no se lograria reducir el gasto y que el pais terminaria con bajo crecimiento
y con un aumento significativo del saldo de la deuda publica.

I\V. DESEMPENO DE LA POLITICA HACENDARIA DE 2013 A 2017

Lamentablemente, las proyecciones de la Secretaria de Hacienda no se ma-
terializaron. El crecimiento del P18 fue menor, el gasto corriente aumentd
mis de lo esperado, mientras que la inversién publica disminuyd, los ingre-
sos publicos aumentaron, aunque no lo suficiente para que el déficit iniciara
una tendencia a la baja cuando se programé. Las proyecciones de la Secre-
taria de Hacienda publicadas en sus “Criterios generales de politica econé-
mica” resultaron erréneas por una gran variedad de factores.

En primera instancia, las reformas estructurales, en su mayoria, tardaron
en madurar. En la reforma energética, la determinacién de la ronda cero,
que en un primer momento daria a Pemex reservas para explotar sin la com-
petencia externa, tardé meses en desarrollarse. La primera licitacién para
otros campos no tuvo la respuesta que se esperaba de los inversionistas,
porque ese proceso coincidié con la reduccién gradual pero sostenida del
precio internacional del petrdleo. En las licitaciones siguientes hubo una
respuesta mejor. Otros sectores, como las telecomunicaciones, tuvieron
menos dificultades, aunque las inversiones tardaron en llegar. Al mismo
tiempo, el establecimiento de nuevas instituciones reguladoras tomé tiem-
po, pues se traté de un proceso complejo. Al parecer, el optimismo por te-
ner los primeros resultados de las reformas estructurales, en términos de un
aumento del p1B, fue excesivo.

En segundo lugar, el precio del petréleo comenzé a disminuir a niveles
de alrededor de 100 usD por barril desde mediados de 2014. La tendencia a
la baja fue sostenida y la volatilidad crecié enormemente por los desarro-
llos tecnolégicos para la extraccidn, independientemente de los problemas
ambientales, y por la entrada de los Estados Unidos al mercado petrolero
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como un productor importante. Esto cambié la relacién comprador-ven-
dedor, mientras que se favorecia la reduccién de precios.

En tercer lugar, una serie de acontecimientos politicos mermé la credibi-
lidad en el gobierno: los lamentables hechos violentos en Iguala, Guerrero,
en los que desaparecieron 43 normalistas de Ayotzinapa, y el escindalo de la
“Casa Blanca”, relacionado con la familia del presidente Enrique Pefia Nie-
to. Ambos hechos ocurrieron en septiembre de 2014; a partir de entonces, el
ambiente politico y de negocios en el pais comenzé a cambiar. La percepcién
de impunidad fue tan profunda que el desinimo y la incredulidad en los
prop6sitos gubernamentales se intensificaron, atizados por la guerra contra
el crimen organizado. Se golped a la autoridad moral del gobierno.

GRAFICA 3. Tasa de crecimiento del pis observada (linea continua)
y estimada en los “Criterios generales de politica econdomica”
del ario indicado?

(Porcentaje)

6_
5_ "———————--—

2015, ST e = e—
4 ’ - ’

/ - 4

/ 4 ’

e pm——
3] / 2016, PR
/ s 7’
So14 /7 &~ 2017,7

5] ¢ 4 ’
' L 4
0 | | | | | | | | | |

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

FuenTe: Cuenta de la hacienda publica federal, 1990-2014; sucp, 2015-2017.

Asi, el desempefio econémico en 2014 fue sélo de 2.2%, pese a que la
proyeccién anterior era de 4%. En 2015 el P18 creci6 2.5%, muy por debajo
del pronéstico de 5% de casi dos afios antes; en 2017 apenas aumentd a una
tasa estimada de 2%, pese a que se pronosticé que lo harfa en 4.5% ese afio
(véase la grifica 3). La falta de crecimiento econémico se debid a varios facto-
res: la volatilidad internacional expresada en menores precios del petrdleo
(junto a la continuada reduccién de la plataforma de produccién en Méxi-



902 EL TRIMESTRE ECONOMICO 340

co); la lenta recuperacién econémica internacional y el estancamiento relati-
vo del mercado interno; los problemas politicos ya mencionados, y la
acumulacién de gastos ineludibles ya comprometidos que obligaron a
reducir la inversién puablica. Todo lo anterior trastocé los objetivos hacenda-
rios del gobierno de Enrique Pefa Nieto. El resultado fue un endeudamiento
elevado que siguid la tendencia del sexenio anterior.

Respecto del gasto, no fue posible detener la expansién inicial de 2014, a
pesar de repetidos anuncios de recortes, racionalizacién de programas y re-
disefio del presupuesto a partir de una base cero. Fue en 2017 que se logré
reducir el gasto de 26.6 2 23.8% del p1B por la pérdida de espacio fiscal y el
aumento de la deuda. La disminucién del gasto publico se debid esencial-
mente a dos factores: el recorte de subsidios y transferencias, que disminu-
y6 0.5 puntos porcentuales, y la contraccién de la inversién publica, que
cay6 de 3.6 a 2.6% del piB (véase el cuadro 2). Las previsiones del Presu-
puesto de Egresos de la Federacién fueron superadas de manera sistemdtica
por el gasto efectivo, con excepcién de 2017, cuando pricticamente se cerrd
la brecha por la pérdida de espacio fiscal que obligé a la contraccién (véase la
grafica 4). Algunos factores impidieron que se redujera el gasto, aunque
siempre hay posibilidades de hacerlo si se cuenta con el capital politico para
llevarlo a cabo. Se explican a continuacién.

En primer lugar, el envejecimiento de la poblacién aumentaba al igual
que las necesidades de fondos para pagar las pensiones ya comprometidas
por el gobierno federal, los estados y los municipios, asi como por el 1vss,
Pemex, la crE, las universidades publicas, etc. El pago de jubilaciones au-
mentd a una tasa anual real de 7.8% entre 2012 y 2017. En los casos del 1mss,
la crE y Pemex, las pensiones se han vuelto uno de los rubros mas impor-
tantes de su gasto. Por ejemplo, en 2016 en Pemex ese gasto ascendié a 71%
del gasto en servicios personales. En la CFE esa relacion fue de 66.7% (sHcp,
Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas). Es decir que en poco tiempo
estas empresas pagardn una némina igual para trabajadores en activo que
para jubilados y pensionados. En el proceso de conversion de estas entida-
des a empresas productivas del Estado, en 2016 el gobierno federal apoy6 a
la crE y a Pemex con 161100 millones y 184200 millones Mx~ en 2015 y, en
especial, en 2016, respectivamente, a cambio de una reduccién de sus pasi-
vos laborales de la misma magnitud, que equivalian a aproximadamente
1.8% del p1B (sucp, 2017, 103-105). En 2017 esta reduccidn del pasivo labo-
ral impactd a Pemex, pues la relacién de pensiones a salarios se redujo a
62.4%, y muy marginalmente en la CFE. Se trata de un esfuerzo importante
y necesario para facilitar esa transicidn, siempre y cuando el gobierno fede-



*dOHS HLINAN]

A3 43 43 e 6T 8T Yard 9T v'T |54 0 61 souoisuad ap 01579

L€ 6 oS zs S's 8y 6F oS s vy 9¢ e udvo ap o157

1oz 10T €1z rie S0z €0z 1oz 1’0z S0z 061 781 €81 21UI14407 01571)
.—u.ﬁ ..mv.ﬁ ..mv.ﬁ .—u.ﬁ .ﬁ.ﬁ .ﬁ.ﬁ .ﬁ.ﬁ ..mv.ﬁ ..mv.ﬁ ‘eru eru eru M%QNQEE\Q.\N&.N m@Nﬁﬁk%ﬁN

1'0 1'0 70 1'0 10 10 1'0 70 1'0 1’0 1’0 4] so410 € svfopy

c¢ e e ve ¢ T €¢ €¢ re c¢ 6T e SAUOVALUT]

¥z vz 44 0T 0z 0z 61 61 44 61 |54 ¥'T ouauvulf 0350

19 6's LS s s zs €6 s s s TS LS apqruwidowd oN

10 00 00 00 1'0 70 70 1'0 70 1'0 70 00 opaupuy

60 44 80 0 80 70 70 4] €0 1 90 S0 omau(]

01 €z 60 0 60 +0 0 €0 S0 €l 80 90 jrndvs ap so15v8 s0410

Tl a 1 81 1 a a ST 91 1 a §1 opaupuy

¢l €z Sz o€ 6T 6T e 43 o€ a al 60 omau(]

9T 9¢ Ty 8 9y vy Sy Ly 9 e 8T vz voisf uorsiaau]

9¢ 6 oS TS s 8y 8 0s oS cy 9¢ o€ jrudvDy

e 9¢ 8¢ 8¢ c¢ c¢ 43 o€ I'e T €T €T svuauafsuvia € sorpisqng

€0 €0 S0 0 70 0 0 S0 0 €0 €0 €0 $2U01v3043 SPA10

Iy Ty Ty 0¥ 8¢ L€ 9¢ 9¢ 8¢ e €¢ 8T sappaauas 0110408

A 1 1 A 1 1 1 971 971 81 ST ST soursusuns  soppromw gy

LS LS 6 8'G LS 6’ A LS 8's Ts 'S 9 uonwiado ap 501503 5010

€T vz Sz ST 9T ST 9T 9T LT 9T [ 6T sopaupuy

o€ e c¢ e e e ve e 9¢ 43 T 6T sowau(]

€ X 8'G 6 09 6’ 6 09 €9 86 s 8'G $9]ru0s42d S0110495

Tyl 841 961 961 7l st 641 841 zs1 €1 Tl Vard! 21Ud1UL0D)

YAl 10T 90z 807 90z 6'61 61 161 zoz 081 991 61 19]qVuviS0L]

8€T 997 9T €9z 097 I'sc 0'sT 'St 9'sT yeT 81T ar r10f
/10t 910t SI0C  #IOC €10z oz IIoc 010z 600C 800 /00T 900C 01d20u07)

g1d Jap alviuadiod owod 0d1yqnd 401335 jap o1sv5) ‘g 0MAvVND)



904 EL TRIMESTRE ECONOMICO 340

ral ya no vuelva a inyectar montos adicionales a esas empresas para su siste-
ma de pensiones, con el fin de que logren cubrirlas con sus propios ingresos.

En segunda instancia, el gasto financiero de la deuda también tomé un
lugar preponderante en el crecimiento del gasto publico, porque su saldo
aument6 por los déficits incurridos y por la depreciacién del peso. En 2012
el servicio de la deuda ascendia a 7.8% del gasto publico (2% del p18). En
2017 ese porcentaje aumentd a 10% (2.4% del p1B). Era necesario reducir el
gasto en otros rubros, incluso las participaciones a los estados, tarea muy
dificil de llevar a cabo.

El tercer factor que impidié contener el gasto publico fueron las partici-
paciones a los estados, que aumentaron de 3.2 2 3.5% del p1B entre 2012 y
2017, tasa superior al promedio del gasto y de la economia, a pesar de los
numerosos escandalos de corrupcién de gobernadores y de sus finanzas es-
tatales (véase el cuadro 3).

La imposibilidad de reducir el gasto ptblico debido a estos factores pro-
picid, lamentablemente, la contraccion de la inversion puablica, que llegé a
niveles histéricamente bajos. En promedio, durante el quinquenio 2013-
2017 solamente fue de 3.9% del P18 (incluyendo a Pemex y a la crE). Esa
cifra es la mds baja desde hace varios decenios y tuvo serias repercusiones en
el crecimiento econémico del pais en el corto y largo plazos. Asi, con las
pensiones, el servicio de la deuda y las participaciones a los estados, el au-
mento del gasto publico de 2012 a 2016 fue de 567600 millones de pesos
corrientes, 1.3 puntos porcentuales del P1B. S6lo estos tres rubros explican
el 56.5% del aumento del gasto publico total entre 2012 y 2016. Para 2017
la contraccién del gasto —como ya se comentd— se debié a la caida de la
inversién y de los subsidios.

Respecto a los ingresos, la historia es mucho mds compleja y rompié va-
rios paradigmas que en unos cuantos afios han transformado totalmente la
estructura de los ingresos publicos. Se trata de una transformacién histérica
de la hacienda publica que tuvo que ver con la reforma fiscal de 2013, con la
reduccién de los precios del petréleo y con una mejor administracion tribu-
taria. La dréstica caida de los precios del petréleo, que se detuvo a partir de
junio de 2014, asi como la plataforma de produccidn, significé una pérdida
de ingresos petroleros a una tercera parte de la existente en 2012: de 923000
millones MxN a 308000 millones en 2016, de acuerdo con datos de la sHcP.
Debido a que México importa mdis de 50% de las gasolinas y otro tanto del
diésel, la reduccién del precio del petréleo también redujo el precio interna-
cional de las gasolinas y del diésel casi en la misma proporcidn. Atinada-
mente, el gobierno no modificé su politica de precios al consumidor de las
gasolinas, de modo que su nivel en pesos mexicanos no tuvo modificaciones
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inesperadas. Sin embargo, lo que durante muchos afios fue un subsidio a las
gasolinas se convirtié en un impuesto. Conforme mds bajaba el precio del
petréleo, mds aumentaba el impuesto especial a las gasolinas, sin modificar
el precio al consumidor més alld de lo esperado. Asi, el subsidio por la venta
de gasohnas y diésel, que fue de 203000 millones MxN en 2012, se convirtié
en un impuesto “verde” de 220 millones en 2015 y de 277 millones en 2016.
En 2017, cuando los ingresos petroleros crecieron a 437000 millones MxN
por la mejora de los precios del petréleo, el 1EPs se redujo a 216 000 millones.
Es decir, ambos efectos se compensaron de manera parcial.

Por este motivo, y por las coberturas contratadas por el Banco de México
en caso de reducciones i importantes del precio del petroleo la caida de los
ingresos publicos por ese motivo se compensé casi totalmente durante
los primeros afios. Al mismo tiempo, la dependencia de las finanzas publicas
a los ingresos petroleros, en particular de las finanzas del gobierno federal,
comenz6 a reducirse raipidamente y pasé de 39.4% en 2012 a 19.7% en 2015
y a16.7% en 2017. Se trata de una reduccién de mds de la mitad que consti-
tuy6 una verdadera despetrolizacién de las finanzas publicas, muy depen-
dientes desde el auge petrolero de la década de 1970, situacién que
representaba una amenaza latente para la viabilidad del Estado mexicano. En
el gobierno federal la reduccidon de esta dependencia también fue notable
(véanse los cuadros 4 y 5).

Por su parte, el impacto de la reforma fiscal también fue importante. En
el renglén tributario, la recaudacién del impuesto sobre la renta tuvo un
aumento superior al crecimiento del P18. El sistema “renta” crecié de mane-
ra significativa: de 5.1% del P1B en 2012 a 7.2% en 2017, lo que significa el
aumento mds significativo de la recaudacién del impuesto sobre la renta en
un periodo de cinco afios. En cuanto a las personas fisicas, cuya tasa marginal
a los ingresos mds altos aumentd, su volumen pasé de 2.6% del P1B en 2012
23.3% en 2016 (véase el cuadro 1). Fueron notorios la mejor labor de fisca-
lizacién del sat y sus esfuerzos por incorporar a una mayor cantidad de
personas al registro de contribuyentes, que en parte reflej6 los efectos del riF.
El padrén de contribuyentes pasé de 38.5 millones en 2012 a 51.6 millones
en 2015, aunque la mayoria parece haber sido de personas de ingresos muy
bajos. Esta cifra contrasta con una reduccién de sélo 0.8% de trabajadores
en la informalidad, segin un reporte del INEGI. Sin embargo, al parecer estas
dos cifras no son consistentes. La recaudacion del impuesto sobre la renta
de las empresas tuvo un comportamiento muy favorable, a pesar del desem-
pefio econémico general, que refleja una fuerte fiscalizacién del sat: pasé de
2.6% en 2012 a 4% en 2016, lo cual significa un aumento superior a cual-
quier otro registrado para un periodo de cuatro afios (véase el cuadro 1).
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Una parte de este aumento se debié al programa RIF, pues la recaudacion
de los antiguos Repecos aument6 de 2711 millones MmxN en 2013 a 22680
millones en 2016, de acuerdo con cifras del sat. En el caso del 1va de los
antiguos Repecos, la recaudacién pasé de 2230 millones MxnN en 201227672
millones en 2016, mds otros 433 millones de 1EPS que antes no se recauda-
ban. En este sentido, el programa RIF parece exitoso, pues ademds aumentd
el nimero de contribuyentes: de 3.4 millones en 2012 a 4.7 en 2016 (véase el
cuadro 6).

Si bien se esperaba mds de la reforma fiscal respecto al 1va, sobre todo en
la reduccion de exenciones, la igualacién de tasas en la frontera y la menor
elusién por las medidas implementadas en empresas exportadoras, la re-
caudacidn por este impuesto se mantuvo practicamente constante. Fluctué
de manera ligera alrededor de 3.7% del p1B. La reforma fiscal no incluy6 el
cobro del 1va en alimentos, por lo que su contribucién es menor al poten-
cial que tiene en el futuro. Solamente la recaudacién de los impuestos al
consumo de alimentos y bebidas elevadas en calorias, asi como otros im-
puestos especiales distintos de la gasolina y el diésel, significaron una re-
caudacién significativa. Aumentaron mds del doble a precios corrientes
entre 2012 y 2017, de 73 mil millones a 151 mil millones Mmx~n. Como por-
centaje del P18, el aumento fue de 0.5 a2 0.7% (sHcp). Ademds, de acuerdo
con las estimaciones de la Secretaria de Hacienda, tanto el consumo caléri-
co como la emisién de contaminantes disminuyé significativamente a raiz
de la reforma (Messmacher, 2017, pp. 60-63).

Sin duda, la mayor contribucién al aumento de los impuestos provino de
los impuestos especiales a la venta de energéticos, y, en particular, a la gasolina
y al diésel. En 2016 dichos impuestos alcanzaron los 277 mil millones Mxn
y contribuyeron con 10.2% del total de los ingresos tributarios en el pais,
mediante el mecanismo descrito anteriormente (véase el cuadro 1). Como
ya se menciond, la recaudacién disminuy6 en 2017 por el aumento del precio
del petréleo. Debe mencionarse, sin embargo, que el Congreso no autorizé
expresamente este impuesto, sino el esquema de aumentos a los precios
administrados de las gasolinas y el diésel; es decir que no hubo una discusién
publica sobre los beneficios y los costos de imponer este gravamen especi-
fico mds alld de la autorizacién de establecer los impuestos especiales de
produccién y servicios.

De esta forma, los ingresos del gobierno federal crecieron como nunca
antes lo habian hecho en un periodo tan corto, a pesar de la dréstica reduc-
cién de los ingresos petroleros. La carga principal fue sobre los consumido-
res generales de energéticos y sobre los causantes del 1srR (empresas y
personas fisicas). En este sentido, la politica fiscal fue redistributiva hacia
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los segmentos de la poblacién de menores ingresos, pero la carga fiscal se
sigui6é desplazando esencialmente a los causantes cautivos. Una excepcién
fueron los causantes que se incorporaron al RIF.

GRraArica 4. Gasto neto total del sector piblico
(Porcentaje del p15)*
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FuenTe: Cuenta de la hacienda publica federal, 1990-2014; sacp, 2015-2017.

El resultado de las finanzas publicas registradas, dados los aumentos
del gasto publico y la reduccién del precio del petrdleo, y a pesar de los
incrementos de los ingresos tributarios, fue la permanencia del déficit pt-
blico en los primeros cuatro afios del gobierno de Enrique Pefia Nieto.
No fue posible reducirlo significativamente como se anticipé en los “Cri-
terios generales de politica econémica 2014”. El déficit publico fue de
3.2% del P1B en 2014, de 3.5% en 2015 y de 2.6% en 2016. En todos esos
aflos se registré también un déficit primario que llegé a 1.2% del P18 en
2015 y bajé a 0.1% en 2016 —esencialmente por el uso de los remanentes
de operacion del Banco de México, que sumaron 1.2% del piB (véase el
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cuadro 9)—. Lo anterior fue motivo de preocupacién en los circulos fi-
nancieros; de hecho provocé que algunas agencias calificadoras pusieran
en alerta las finanzas puablicas mexicanas en 2016. El esquema de utilizar
los remanentes de operacién del Banco de México continué en 2017, por
un monto de 321600 millones MxN, por lo que el déficit primario final-
mente se volvié un superavit que llegé a 1.4% del p1B. Desde 2008 no ha-
bia superdvit (véase la grifica 1).

GRrAFICA 5. Saldo historico de requerimientos financieros del sector priblico
observado (linea continua) y estimado en los “Criterios generales
de politica economica” para el ario serialado
(Porcentaje del p1s)
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FuenTe: Cuenta de la hacienda publica federal, 1990-2014; sucp, 2015-2017.

El resultado de un déficit persistente es el aumento de la deuda publica,
medido por los requerimientos financieros del sector publico (RFsP), muy
por encima de lo que se habia proyectado al inicio del sexenio. El saldo his-
torico fue casi 10 puntos porcentuales del P18 mds elevado (véase la grifica 5).
Estos aumentaron mucho més rapido que el P18 y por eso su saldo histérico
(SHRESP) pasé de 36.4% del P18 en 2012 2 46% en 2017. Este aumento signi-
ficativo incluso acelerd la fuerte tendencia al déficit observada en el sexenio
de Felipe Calderdn: entre 2006 y 2012 el saldo histérico de los RESP, como
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porcentaje del P1B, aument6 de 28.8 a 36.4%. En s6lo 12 afios la deuda publi-
ca creci6 60% (véase el cuadro 8).

Es importante destacar que si bien se han mantenido plazos largos de ven-
cimiento para el pago del servicio de la deuda, el incremento mds importante
se ha dado en la deuda externa. Del aumento de la deuda del sector publico
entre 2012 y 2017, medida por el sHREsP, 78% se debid al crecimiento de la
deuda externa 'y 22% a la interna. De acuerdo con informacién de la Secreta-
ria de Hacienda, alrededor de casi seis puntos porcentuales del p18 del saldo
de la deuda publica se deben a la depreciacidn del peso desde 2016.° De este
modo, 63% de la deuda publica en 2017 es interna y 37% es externa (véase el
cuadro 8). Ademds, las tenencias de valores gubernamentales mexicanos en
manos extranjeras ha sido significativa: lleg6 a 35.6% del total en 2016, de
acuerdo con cifras del Banco de México. Lo anterior introduce un elemento
de volatilidad, pues su comportamiento depende en buena medida de lo que
suceda no sélo en México sino también en el extranjero, aunque ese porcen-
taje no ha fluctuado significativamente en los dltimos afios.

CUADRO 6. Indicadores Régimen de Incorporacion Fiscal (RIF)

Concepto Repeco RIF®

2013* 2014 2015 2016
i“ij;;’g‘;nm (miles) 3400 4303 4498 4708
Declaraciones (millones) No aplica 75 119 170
Recandaciones (millones de pesos)
ISR-ETU 2711 13089 23832 22680
1VA 2230 2515 6826 7672
IEPS No aplica 44 400 433
Total 4942 15648 31058 30785

FueNTE: Miguel Messmacher L., Reforma hacendaria, México, Fondo de Cultura Econémica, 2017,
p- 59, con informacién del sat. La cifras pueden no coincidir por cuestiones de redondeo.

Para 2013, incluye informacién del anterior régimen Repecos que migraron al RIF.

®En 2014 y 2015 la recaudacién estuvo 100% subsidiada.

Las entidades federativas también han aumentado su deuda de manera
preocupante. La deuda estatal registrada ante la Secretaria de Hacienda

¢ A esta cifra hay que deducir el monto de los remanentes de operacién del Banco de México que se
obtuvieron en 2015 y 2016 al realizar una ganancia por la venta de délares a un precio por encima del que
fueron adquiridos. Este monto fue de 270600 millones Mx~. Ademads, debe incluirse también el efecto
neto de la depreciacién del tipo de cambio en los ingresos petroleros.
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llegé a 570300 millones MxN al primer trimestre de 2017, alrededor de
2.8% del p1B, de acuerdo con la Auditoria Superior de la Federacién (as¥,
2017, p. 119). A esta cifra hay que agregar otros tipos de deuda no registra-
da, pero que también constituyen obligaciones a largo plazo garantizadas
tipicamente por recaudacién local y que han puesto en entredicho la viabi-
lidad financiera de muchos estados. Por eso, la Secretaria de Hacienda pro-
movid la promulgacién de la Ley de Responsabilidad Financiera de los
Estados y Municipios el 26 de mayo de 2015, la cual justamente limita la
contratacién de deuda estatal hacia el futuro, pero deja sin sancién lo ocu-
rrido anteriormente.

La transferencia del remanente de operacion y los productos de las cober-
turas ante reducciones del precio del petréleo, del Banco de México a la Se-
cretaria de Hacienda, contribuyeron a aliviar el déficit publico. La parte
fundamental de este remanente se deriva de la venta de délares y de otras
monedas acumuladas en la reserva internacional del Banco de México, las
cuales fueron adquiridas a un tipo de cambio inferior. Esta ganancia extraor-
dinaria se transfirié al gobierno federal en 2015 y 2016 y consistié en 270593
millones MxN, de los cuales 70% se destiné al gasto publico y a la amortiza-
cién de deuda, y 30% a acrecentar los activos del gobierno federal, en parti-
cular, del Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Presupuestarios (véase el
cuadro 9). En los dos afios signific un ingreso no recurrente de 1.4% del
PiB. La transferencia en 2017 fue de 321 600 millones Mx~ adicionales.

Finalmente, debe mencionarse que la politica hacendaria, segtin datos de
la Secretaria de Hacienda, tuvo una mayor incidencia redistributiva. El im-
puesto a las gasolinas, que se convirtid en un impuesto progresivo después
de ser un subsidio regresivo por muchos afios, fue un factor decisivo. De
s6lo mejorar el coeficiente de Gini en 0.018 puntos en 2012, la politica fiscal
y de transferencias triplicé su contribucién a 0.032 puntos en 2015, de
acuerdo con datos de la Secretaria de Hacienda (Messmacher, 2017, p. 57).

V. PERSPECTIVAS HACIA DELANTE Y CONCLUSIONES

Ante el triunfo de Donald Trump en las elecciones presidenciales de los
Estados Unidos, el final de 2016 y el inicio de 2017 fueron especialmente
volatiles. Las amenazas de abolir el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte, de construir un muro a lo largo de la frontera, de deportar masi-
vamente a los migrantes y de imponer un gravamen a las remesas provoca-
ron una ola de incertidumbre; el pesimismo y la inestabilidad financiera
afectaron a México y al resto del mundo. La persistencia de los bajos precios
del petréleo y del aletargamiento del sector externo y la timida respuesta del
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mercado interno conjuraron contra la recuperacién econémica vigorosa y
sostenida y provocaron una depreciacion del tipo de cambio a niveles que
llegaron a mdximos de 22 MxN por ddlar en algunas semanas.

La propuesta hacendaria del gobierno fue muy clara: mantener la estabi-
lidad macroeconémica y reducir el déficit, porque se buscaba impedir una
contraccién de la actividad econdmica. El margen de maniobra para el au-
mento de la inversidn publica era muy reducido. Ademds, habia esceptisis-
mo sobre las proyecciones gubernamentales, pues en los afios previos no se
cumplieron. Mds bien, los prondsticos resultaron optimistas. No habia
margen para comprar coberturas, ni —asi parecia— para aprovechar los re-
manentes de operacién del Banco de México. Tampoco habia oportunidad
de elevar impuestos por la promesa que se realizé desde afios atrds de que
no se tocarian durante el sexenio. En cuanto al gasto, existia algin margen
de maniobra, pero minimo. En todo caso, eliminar de tajo la corrupcion
podia mejorar la efectividad del gasto publico e invitar a la inversién priva-
da, pero ese era un problema que la clase politica se resistia a atacar.

Para 2017 se pronosticé un crecimiento de 2.5% del P18 todavia menor
que el observado en 2016. Dadas las circunstancias parecia razonable, aunque
las previsiones se revisaron a la baja el segundo trimestre del afio. De hecho,
el crecimiento del P18 en 2017 fue de 2%. Se consideraba una reduccién del
déficit, e incluso se esperaba obtener a un superdvit primario por primera vez
en 10 afios, lo cual requeria cumplir cabalmente con el programa econémico.

Los retos para el mediano plazo seguian presentes, pero ciertamente ha-
bia logros importantes sobre los cuales se podia construir. Si bien era indis-
pensable el fortalecimiento de la hacienda publica, que requeria mayor
recaudacidn, reaparecia la ineludible necesidad de ampliar la base gravable.
El margen para aumentar tasas impositivas ya era pequeiio e incluso se re-
duciria si el presidente Donald Trump lograba implantar su propuesta de
disminuir significativamente las tasas médximas del impuesto sobre la renta a
las empresas. Hoy dia, Trump ya tomé esa decision y se aplicard en poco
tiempo. Por eso era indispensable ampliar la cantidad de personas, de todos
los niveles de ingreso, que contribuyeran al esfuerzo tributario. Para ese pro-
posito es necesario establecer la credencial tinica de identidad vy, con ello,
cumplir uno de los acuerdos del Pacto por México. Ese solo hecho seria la
puerta de entrada para hacer realidad otros grandes propésitos, como la por-
tabilidad de los servicios de salud, la optimizacién de los programas sociales,
la identificacién de victimas, etcétera.

La implementacién del Sistema Nacional Anticorrupcién (sNa) y la ma-
yor rendicién de cuentas debe tener efectos muy benéficos para la econo-
mia y para las finazas publicas. En el informe de 2015 para México, la
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OCDE sefald que la corrupcidn y la ausencia del Estado de derecho efecti-
vo eran un lastre para el crecimiento econémico, asi que estos avances
prometian un futuro mejor. Con certidumbre en el marco juridico, una
rnejor y més efectiva imparticién de justicia y la erradicacion de la corrup-
cién, al menos en las mds altas esferas de la sociedad, permitirdn que el
gasto publico aumente su efectividad y que haya mas incentivos a la inver-
sién. La recaudacion fiscal también debe aumentar al evitarse las practicas
de elusion y de evasion fiscal. Lamentablemente, a mds de dos afios del
cambio constitucional que dio vida al sNa, no ha iniciado su operacidon
cabal, en buena parte porque las diversas instancias gubernamentales no lo
consideran prioritario. El propésito del presidente electo, Andrés Manuel
Lépez Obrador, de resolver el problema de la corrupcién es loable, pero
no ha mostrado a cabalidad su compromiso con el sistema.

La cédula de identidad tinica también abona a ese propdsito y facilitaria
la administracién tributaria. Lo que ha ocurrido en estos afios, por el traba-
jo del saT, ha hecho patente que una mejor administracién tributaria y de
impuestos, que reduce los margenes de elusion y evasién fiscales, repercute
positivamente en los niveles de recaudacién. El pago del impuesto especial
al consumo de gasolina prueba que donde no hay informalidad y con un
impuesto que no es ficilmente eludible la recaudacién aumenta de manera
inmediata.

El problema de la deuda reaparece en el horizonte. La incapacidad de
contener el gasto publico llevé al gobierno a excederse en el uso del llamado
“remanente de operacién” del Banco de México, de acuerdo con los
“Criterios generales de politica econémica 2017”. En los ingresos por aprove-
chamientos de 2017, en marzo se contabilizaron ingresos por 321653 300000
MxN, de los cuales por ley se destina 70% al pago de la deuda y 30% como
aportaciones al Fondo de Estabilizacién de Ingresos Presupuestarios (véase
el cuadro 9). Esta contabilizacién es cuestionable. Sin que signifique un bene-
ficio en su operacién, pues simplemente hay una revaloracién de las reservas
internacionales —pero no se han vendido para obtener mds pesos por la
venta de lo que costaron cuando se adquirieron—, el gobierno federal en
realidad utiliza el endeudamiento del Banco de México, que no se considera
parte del sector publico. Sin embargo, lo cierto es que el excedente de gasto
se cubre con la deuda, sin que ésta sea propiamente contabilizada por el
gobierno.” El monto de este “ingreso no recurrente” llega a mds de 1.5% del
P1B. Las agencias calificadoras aceptaron este mecanismo y no penalizaron

7En los afios previos no realmente no existia este problema, porque en esa instancia si se habian ven-
dido divisas a un precio superior al que se habfan comprado. En 2017 no hubo una transaccién como tal.
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al gobierno mexicano, al menos hasta el momento de escribir estas lineas,
pues a los ojos de muchos se trata de una operacién que no refleja la reali-
dad de un déficit mayor del gobierno federal. También uno se pregunta
sobre la verdadera autonomia del Banco de México. Si aceptd la medida
convencido de su necesidad, entonces parece que tiene, en la prictica, el
doble mandato de controlar la inflacién y buscar el pleno empleo.

CUADRO 9. Remante de operacion del Banco de México (ROBM)
(Millones de pesos)

Total Pago de denda Aportacion al FEIP
(100%) (70%) (30%)

2017 321653.3 225157.3 96495.99

Rclgompras dclvalorcs Aportacién al FEIP 70000.0
103000.00

2016 2390940 1673658 { gubernamentaies 71728.20
Reduccién Pago de aportaciones
de colocacién 64000.00 pendientes aorganismos  1700.0

2015 31499.0 internacionales

2009 95000.0

FUENTE: Informes trimestrales de finanzas publicas, suce.

Por otra parte, el problema de las pensiones no se ha resuelto y se han
perdido afios muy importantes para contener su crecimiento. Aunque la
reforma al Sistema de Ahorro para el Retiro aliviard las finanzas publicas a
partir de 2030, estd claro que el ahorro actual de las personas no es suficien-
te para tener una pensién digna al momento de su retiro bajo el nuevo es-
quema. Lo anterior obliga a llevar a cabo una serie de reformas importantes
que se traduzcan en un ahorro voluntario mayor, en una edad de retiro més
alta, en la conclusidn de las reformas a las pensiones de universidades esta-
tales y de otros entes piblicos —que se encuentran pendientes—, en la me-
jora de la pensidn bésica actual y en otras consideraciones sobre el régimen
de las Afores, las cuales ya han sido estudiadas.

Los esfuerzos realizados durante este gobierno fueron importantes pero
insuficientes. Las reducciones de los pasivos de las empresas productivas del
Estado ya referidas avanzaron en las reformas de los subsistemas de pensio-
nes. A mediano plazo, hasta 2030, el peso y la tasa de crecimiento de las
obligaciones ya contraidas que deben cubrir el 1Mss y el 1SSSTE con sus tra-
bajadores, asi como con los trabajadores afiliados del primero de la genera-
cién en transicién, més los sistemas de retiro de Pemex, la crE, los gobiernos
estatales, las universidades publicas, etc., para las generaciones en transi-



CArbeNas, Politica hacendaria en México de 2013 a 2017 921

cién, demandan una solucién inmediata para que haya limites a los benefi-
cios otorgados y un alivio de los requerimientos financieros. Actualmente,
el sistema es inequitativo, injusto e insostenible. Por ejemplo, el costo para el
Estado de un trabajador del 1vss es 20 veces mis alto que el costo que sig-
nifica para el Estado un jubilado del sector privado, ambos de la generacién
en transicién (Aguirre, 2012).% Las condiciones externas y la habilidad y la
firmeza en el manejo de la politica fiscal permiti6 en esta administracién un
avance significativo para reducir una de las vulnerabilidades mas importan-
tes que tiene nuestro sistema tributario: la gran dependencia de los ingresos
petroleros tanto del sector ptiblico como del gobierno federal. La reduccién
del precio del hidrocarburo a nivel internacional y de la plataforma de pro-
duccién obligé al gobierno a imponer un impuesto elevado a la venta de las
gasolinas y el diésel. El costo politico de hacerlo, en el corto plazo, fue pric-
ticamente nulo, pues los precios al consumidor de las gasolinas casi no cam-
biaron. Sin embargo, al entrar en la fase de liberalizacidon de los precios,
como parte de la reforma energética, a partir de enero de 2017, debido a que
los precios del petréleo (y de las gasolinas importadas) se recuper6 en el
segundo semestre de 2016 para llegar a alrededor de 40 usp por barril, el
gobierno tomo la decision de no reducir los impuestos especiales a la venta
de gasolinas, lo que provocé el aumento de 16 a 20% de los precios de las
gasolinas en el pais, lo cual propici6 que la poblacién protestara de manera
generalizada, pero el gobierno, afortunadamente, se mantuvo firme para no
perder esa fuente de ingresos y hacer permanente su diversificacién. De ese
modo se redujo significativamente la dependencia fiscal de los ingresos pe-
troleros y el riesgo correspondiente. Cuando el precio del petréleo aumenté
de nuevo en 2017, los ingresos petroleros fueron mayores, pero el impuesto
especial por el consumo de gasolina se redujo. Es decir que el efecto combi-
nado de un aumento de los precios del petréleo y del 1EPS se contrarrestan
uno a otro de manera parcial, lo que redujo enormemente la volatilidad de
los ingresos por los cambios internacionales en los precios petroleros y por
la reduccién de la plataforma de produccidon. Naturalmente, mientras me-
nores sean los precios y la produccién de petréleo crudo, la riqueza del pais
merma, aunque el impacto fiscal sea menos severo.

Finalmente, la politica hacendaria, como reflejo contundente de la politica
publica, no siempre estd abocada a generar las condiciones para un mayor
crecimiento econémico, una sociedad més incluyente y una verdadera igual-
dad de oportunidades que facilite la movilidad social y la prosperidad del
pais y de sus habitantes. La hacienda publica tiene dos brazos: uno que re-

$Datos estimados para 2011.
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cauda impuestos que sean suficientes y equitativos, y otro que los gasta para
estimular el crecimiento y el bienestar de la poblacién y corregir las inequi-
dades que surgen del cobro de impuestos. Por ejemplo, reestablecer el 1va en
alimentos seria regresivo porque afectaria, en proporcién, mas a las familias
de bajos ingresos. Sin embargo, su exencidén beneficiaria en términos absolu-
tos a quienes consumen mads, es decir, a las familias de mayores ingresos. Este
problema se resuelve con la eliminacién de la exencién del 1va a alimentos,
pero con la devolucién de lo que pagaron de 1va a las familias de menores
ingresos con servicios publicos como salud y educacién. Por desgracia, estas
dos funciones de la hacienda publica no siempre estin interconectadas y lo
que hace un brazo va en oposicién de lo que hace el otro. Con frecuencia, los
intrumentos para ejercer el gasto pablico son insuficientes, poco efectivos y
muchas veces se utilizan con propésitos diversos para los que fueron creados:
tienen fines politicos electorales y no buscan genuinamente el beneficio de
las personas. Un ejemplo a nivel estatal es el impuesto a la tenencia de auto-
moviles, que ha sido eliminado en la mayoria de las entidades federativas. En
ocasiones existen incentivos contradictorios y la sombra de la corrupcién y
la impunidad enrarecen y distorsionan cualquier incentivo y cualquier poli-
tica que se quiera establecer para contrarrestarlas.

En suma, la politica hacendaria de los primeros cinco afos del gobierno
de Enrique Pefia Nieto puede calificarse de exitosa, pues mantuvo la estabi-
lidad macroeconémica en medio de un panorama internacional adverso,
ante el crecimiento del servicio de la deuda y de los pasivos laborales, por la
incapacidad de resistir las presiones de los gobernadores, y en medio de un
ambiente desfavorable por la corrupcidn, la impunidad y la inseguridad.
A pesar de esas condiciones, la politica hacendaria del gobierno de Pefia
Nieto en sus primeros cinco afios logré contrarrestar esos efectos en los
ingresos publicos. Aumenté la recaudacién tributaria como no se habia
logrado en el pasado y aprovechd los remanentes de operacién del Banco de
México. También ha sido exitosa al elevar la carga fiscal, mejorar su impacto
en la distribucién del ingreso y disminuir significativamente la petrolizacién
de los ingresos publicos. Sin embargo, al no lograr frenar el gasto a pesar de
aumentar los ingresos, la deuda publica continué su incremento como no
habia ocurrido en muchos afios.

En 2017 hubo cierta correccion, pero con la consecuencia de que la inver-
s16n publica ha caido a niveles minimos histéricos y se ha utilizado el rema-
nente del Banco de México para lograr, por primera vez en 10 afios, un
superavit primario.

Estas dos circunstancias, la baja inversién y el uso del remanente del Ban-
co de México, no son sostenibles. El espacio fiscal que dejardn al nuevo
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gobierno es muy limitado, pues la mayoria de las fuentes impositivas rele-
vantes llegan a su maximo nivel. Es indispensable elevar la formalizacién de
los agentes econémicos, reducir el gasto ineficaz y restructurarlo para que
en realidad sea un instrumento que estimule el crecimiento econémico. El
crecimiento del pais debe basarse en mayor productividad y caracterizarse
por ser 1ncluyente en cuanto a regiones y a personas. Al final, si no se logran
tasas de crecimiento més elevadas, dificilmente se logrard erradicar la pobre-
za 'y disminuir la desigualdad.
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