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Evaluacion y recomendaciones

Hacer realidad las reformas

Las reformas estructurales importantes que se han llevado a cabo durante los Gltimos
afios han mejorado el desempeno econémico de México y el aumento de su capacidad de
resistencia frente a los choques externos. Sin embargo, todavia existe un amplio margen
para reformas en varios de los principales ambitos institucionales, tanto para aplicar
plenamente las medidas ya legisladas como para tomar nuevas medidas, con el objeto de
acelerar el ritmo de convergencia hacia niveles de vida més altos y mejorar las condiciones
sociales entre la gran cantidad de familias que viven en la pobreza. El Pacto por México
(Pacto), un acuerdo multipartidista que abarca 95 compromisos importantes de reforma,
firmado por el nuevo gobierno y los representantes de los principales partidos politicos,
es, por tanto, bienvenido. Los compromisos incluyen las prioridades esenciales de politicas
que se necesitan para garantizar un mayor crecimiento y bienestar material, asi como para
promover la sustentabilidad. Por otra parte, el Pacto cuenta con el apoyo de un consejo
rector y consejos de coordinacién legislativa y técnica, con lo cual incorpora mecanismos
de control y calendarios que deberian ayudar a garantizar que los compromisos se sigan
realmente hasta cumplirlos. Muchas de las medidas legales y politicas propuestas del Pacto
fueron identificadas como prioridades de politica en Estudios econémicos de México previos, y
cubren casi todos los &mbitos de politica contemplados en las recomendaciones de la OCDE
aun pendientes (véase el Anexo A.1, El progreso en la reforma estructural).

Sibien las reformas previstas en el Pacto son ambiciosas, no van lo suficientemente lejos
en algunas areas; no obstante, constituyen pasos importantes en la direccién correcta. Las
areas clave donde se podrian ampliar las reformas incluyen una eliminacién mas integral
de las barreras contra la competencia, la implementacién de importantes reformas en el
sistema de justicia civil, el fomento de un marco mas completo para el crecimiento verde,
y el emprendimiento de amplias reformas al federalismo fiscal. Estas areas se abordan en
mayor detalle en este Estudio.

Politicas macroeconémicas a corto y mediano plazos

Las politicas macroecondémicas de México son sélidas y su credibilidad ante los
mercados ha ayudado al pais a evitar las consecuencias persistentes de la crisis financiera
global. La economia ha crecido por encima de su tasa potencial desde 2010 (véase la
grafica 1, panel A), gracias a una rapida recuperacién de la crisis financiera de 2008-2009,
la cual dejé una considerable capacidad disponible. El crecimiento fue respaldado por la
ampliacién de la demanda interna y una mayor penetracién en el mercado de exportacion,
ademas de las mejoras sustanciales en los costos unitarios de mano de obra en términos
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Gréfica 1. Indicadores macroeconémicos
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI); OCDE, Economic Outlook Database.
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relativos, resultado de aumentos salariales moderados (panel B). Esto fue acompanado por
ganancias en el empleo formal (panel C). El crecimiento se desacelerard en 2013 debido
a una débil recuperaciéon en Estados Unidos, destino de més de tres cuartas partes de
las exportaciones no petroleras de México, y a la atn lenta demanda internacional, la
cual moderard las exportaciones y la inversién de México. Sin embargo, se espera que se
fortalezca gradualmente el crecimiento del PIB en alrededor de 3.5% en 2014 (véase el cuadro
1), ya que es probable que la demanda mundial y, en especial, la de Estados Unidos, repunte
a finales de 2013 y en 2014.

La inflacién global sobrepasd el limite superior del intervalo de variabilidad del banco
central por algunos meses durante el afio pasado (véase la grafica 1, panel D), pero esto
s6lo reflejo los efectos de choques temporales, en particular la gripe aviar, una sequia
regional y los choques de oferta internacionales. La inflacién subyacente aumenté sélo en
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Cuadro 1. Demanda, produccién y precios

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Precios actuales
miles de millones de MXN

Variaciones porcentuales, volumen (precios de 2003)

PIB 11930.2 &3 39 39 34 37
Consumo privado 78419 5.0 4.4 3.4 3.7 3.6
Consumo gubernamental 1426.1 2.3 2.1 1.5 1.5 1.3
Formacién bruta de capital fijo 2540.5 0.3 8.3 5.8 24 47
Demanda interna final 11808.4 3.6 49 3.7 3.2 3.6
Acumulacion de existencias’ 295.7 15 -1.0 0.4 0.4 0.0
Demanda interna total 12104.2 5.0 3.8 3.8 3.4 S5
Exportaciones de bienes y servicios 3295.5 21.7 7.6 4.6 47 6.2
Importaciones de bienes y servicios 3469.5 19.7 71 41 4.8 5.3
Exportaciones netas' -174.0 0.3 0.1 0.1 -0.1 0.2
Indicadores complementarios -
indice de precios al consumo - 4.2 34 41 34 3.2
Tasa de desempleo? - 5.4 5.2 5.0 5.0 4.9
Requerimientos Financieros del Sector Publico (RFSP)*# - -43 -34 -29 -2.3 -1.9
Saldo de la cuenta corriente* - =072 -0.8 -0.38 =i 0.5

1. Contribuciones al crecimiento del PIB, cifras nominales en la primera columna.
2. Con base en la Encuesta Nacional de Empleo.

3. Incluye el gobierno central y las empresas publicas. El RFSP se diferencia de la definicién de déficit
del gobierno en que excluye los ingresos no recurrentes y las operaciones netamente financieras,
como los retiros del fondo de estabilizacién de los ingresos derivados del petréleo.

4. Como porcentaje del PIB.
Fuente: OCDE, Economic Outlook Database, actualizado con la informacién maés reciente.

forma marginal y ya ha vuelto a ubicarse justo por debajo de la meta del banco central del
3%, mientras que las expectativas de inflacién a mediano y largo plazos se han mantenido
firmemente ancladas. En este contexto, en marzo el banco central redujo su tasa de
referencia por medio punto porcentual, al percatarse de que habia margen para lograr
la convergencia hacia la meta de inflacién con una tasa de interés maés baja. Sin embargo, la
inflacién global contintia volatil ~afectada en particular por los precios de los alimentos-y
el banco central necesitara vigilar de cerca la inflacién subyacente y sus comunicaciones
publicas para garantizar que las expectativas relacionadas con la inflacién no resulten
afectadas.

La politica fiscal se ha llevado a cabo con prudencia, con una reduccién gradual
del déficit desde el final de la crisis financiera, fortaleciendo aiin mas la credibilidad del
marco de politica macroeconémica de México. El gobierno apunta a volver a un equilibrio
presupuestario este afio (segin una definicién que excluye la inversiéon de la empresa
paraestatal de petroéleo), aumentando la eficiencia del gasto y fomentando mayores ingresos
mediante la postergacién de la reduccién prevista de la tasa maxima de impuesto sobre la
renta a personas fisicas y morales. Sin embargo, los requerimientos financieros del sector
publico, una medida del déficit combinado del gobierno federal y de sus empresas, todavia
mostraran un déficit del 2.4% del PIB.
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Los riesgos a corto y mediano plazos se relacionan principalmente con una serie de
choques o afectaciones potenciales que México podria experimentar provenientes del
extranjero. Esto incluye la posibilidad de una desaceleracién mds pronunciada en Estados
Unidos, un empeoramiento de la crisis de la deuda soberana en la zona del euro y la
volatilidad de los precios del petréleo y del gas, aunque México tiene espacio en sus politicas
monetaria y fiscal para responder a estos riesgos si fuera necesario. El alto grado de
dependencia comercial de la economia estadounidense, aun habiéndose reducido en los
ultimos anos, lo hace especialmente vulnerable a la evolucién ciclica de su vecino del
norte. El papel relevante que desempenia el petréleo en los ingresos del gobierno de México
constituye un riesgo a mediano y largo plazos para el presupuesto, si bien el riesgo a corto
plazo esté cubierto mediante una opcién de costos fijos en el mercado de derivados. Los
fondos de estabilizacién, la cobertura de precios de exportacién del petréleo y una estructura
de deuda conservadora ofrecen alguna proteccién. Por otra parte, la estrategia de gestion de
riesgos del pais incluye un fondo para desastres naturales, los bonos catastréficos y el seguro
contra exceso de pérdidas para hacer frente a contingencias imprevistas.

Los flujos de inversién extranjera en cartera han cobrado un impulso sustancial, en
especial, la inversién en valores de renta fija (véase la grafica 1, panel E), en un contexto
de abundante liquidez global y de menores percepciones del riesgo soberano que han
disminuido sustancialmente las tasas de interés a largo plazo de México (véase la grafica 1,
panel F). Estas inversiones en cartera se han intensificado en el Gltimo ano, junto a algunas
otras economias de mercados emergentes que también experimentan entradas de capital a
gran escala. Tales flujos financieros se podrian detener y revertir repentinamente si vuelve la
aversion al riesgo o sila flexibilizacién cuantitativa llega a su fin en las economias avanzadas,
ejerciendo presion sobre el tipo de cambio y el crecimiento. El banco central tiene importantes
reservas de divisas, respaldadas por un tipo de cambio muy flexible y acceso renovado a la
Linea de Crédito Flexible del FMI, lo que ayuda a hacer frente a estos riesgos adversos; sin
embargo, es necesario que las politicas macroprudenciales permanezcan particularmente
atentas para responder a cualquier cambio importante en el flujo de capitales y se examinen
con més atencioén las reglas para la futura acumulacién de fondos de estabilizacién.

Supervision financiera

El sector bancario se muestra sélido, rentable, bien capitalizado y con buenos niveles de
liquidez, de acuerdo con los indicadores estandar (véase el cuadro 2). Apenas ha comenzado
la implementacién de las normas de capitalizacién Basilea III y la mayoria de los bancos
deberian poder cumplir con estos nuevos requisitos con facilidad. Asimismo, el pais
pronto usard coeficientes de apalancamiento para supervisar un conjunto més amplio de
los riesgos del sistema bancario. Esto es positivo. Tomando en cuenta la implementacién
progresiva de las reglas, algunos bancos pequeiios y medianos que podrian enfrentar
problemas para cumplir con los requisitos de liquidez, tendran tiempo para adaptarse.

Aunque el sistema bancario se ha vuelto un tanto menos concentrado, siete de los
43 bancos ain mantienen el 80% de los activos totales. Esta situacién amenaza con
obstaculizar la competencia, que a su vez puede explicar la relativamente baja penetracién
del crédito, incluso en comparacién con otros paises de América Latina (véase la
grafica 2). El crédito al consumo sigue siendo bajo, y las deficiencias del sistema legal
dificultan la ejecucién de contratos, lo que limita el uso de garantias de las PYMEs. Uno
de los compromisos asumidos en el Pacto y que acaba de presentarse al Congreso, es el
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Cuadro 2. Indicadores financieros del sistema bancario

Porcentaje

2008 2009 2010 2011 2012
Rentabilidad sobre activos (ROA) 1.3 1.3 1.5 1.3 1.5
Rentabilidad del patrimonio (ROE) 13.0 12.8 135 12.6 14.0
Suficiencia de capital (capital regulatorio/activos ponderados en funcion del riesgo) 15.3 16.5 16.8 15.7 15.9
Liquidez (depdsitos/préstamos) 1271 1254 129.2 1205 117.0
Indice de cobertura de morosidad (préstamos vencidos/préstamos totales) 3.2 3.1 2.3 2.5 2.5
indice de cobertura de morosidad ajustado (incluye amortizaciones) 6.9 8.1 5.7 4.7 4.7
Previsiones/indice de cobertura de morosidad 1612 1733 200.0 191.0 185.2

Fuente: Comisién Nacional Bancaria y de Valores (CNBV).

de cambiar el marco legal con el fin de reducir el costo del crédito, reducir los precios de
los servicios financieros y mejorar el tratamiento de los créditos vencidos. Esto ayudaria
a aliviar los problemas en la oferta de crédito, si bien medidas complementarias para
promover la inclusién financiera pueden ayudar a mejorar el acceso al crédito. Ademas, se
han realizado esfuerzos para adoptar una supervisién consolidada, basada en el riesgo, de
los conglomerados financieros, aunque se requiere una reforma legal. E] nuevo gobierno
deberia impulsar estas iniciativas.

Grafica 2. Crédito privado como porcentaje del PIB!
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Fuente: Banco Mundial, Financial Structure Database.
StatLink sa=rm http://dx.doi.org/10.1787/888932802971

Se requieren mas esfuerzos para fortalecer las politicas de regulacién y supervision.
Deberia fortalecerse la independencia de los principales organismos de supervisién del
sistema financiero, a través del uso de principios basados en reglas que rijan el presupuesto
y los asuntos relacionados con el personal. Las reglas de conducta de negocios en el
sector bancario deberian mejorarse auin mas, en especial por la alta concentracién del
sistema. Las nuevas regulaciones aprobadas el pasado mes de noviembre constituyen
un paso en esta direccién, ya que abordan la mayoria de los problemas identificados en
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este campo. A mediano plazo, se deberia revisar en detalle la arquitectura regulatoria
para detectar la posible sobreposicién de responsabilidades con el fin de garantizar una
supervision eficaz y mas integrada, y se deberia considerar la incorporacién de una ley de
quiebras. Ademaés, el conjunto de herramientas para la intervencién macroprudencial
deberia ampliarse con miras a garantizar la realizacién eficaz y eficiente de los objetivos
y la configuracion legal del Consejo de Estabilidad del Sistema Financiero, cuyo trabajo ha
mejorado la comunicacién, y el intercambio de informacién entre las distintas autoridades
de supervisién necesita fortalecerse.

Los bancos de desarrollo tienen un desempefio sélido y estan bien capitalizados. La
regulacién bancaria se aplica a los bancos de desarrollo en la mayoria de las areas, aunque
se deberia definir mejor el alcance de sus actividades. Esto es particularmente importante
debido a que estos bancos se han mantenido muy activos —aunque sus niveles de crédito
siguen siendo pequerios en relacién con los bancos comerciales— desde la recesién de 2008-
2009 cuando proporcionaron provisiones anticiclicas de crédito para mitigar los efectos
adversos de la crisis. Esto puede resultar atractivo en materia politica, pero es muy dificil de
eliminar una vez establecido, lo que perjudica la competencia, dado que estas instituciones
tienen bajos costos de financiamiento como consecuencia de las garantias estatales. Asi,
los bancos de desarrollo deberian centrarse en proporcionar productos complementarios
a los del sistema financiero privado, como el financiamiento de infraestructura y garantias
financieras. El nuevo gobierno se ha comprometido a fortalecer a los bancos de desarrollo en
esas areas, y también otras como la innovacién y el otorgamiento de patentes. También se
deberian establecer reglas y objetivos claros para otras instituciones financieras publicas.
Un ejemplo es el Infonavit, el principal proveedor de hipotecas, que financia sus operaciones
principalmente con retenciones sobre la némina. Aunque su rendimiento ha sido sélido
hasta ahora, su cartera ha aumentado rapidamente y esto podria convertirse en una posible
fuente de vulnerabilidad.

Crecimiento econémico a largo plazo

El crecimiento econémico ha sido lento en la tltima década. Este desempeiio econémico
mediocre permanece independientemente del tipo de concepto de bienestar material que
se utilice: la produccién, los ingresos o el consumo. Esto refleja la debilidad persistente
de la productividad multifactorial, compensando los aportes de otro modo positivos del
crecimiento de la fuerza laboral y la acumulacién de capital humano (véase la grafica 3).
Si bien los aportes de tales factores de produccién al crecimiento estaban a la par con
otros grandes mercados emergentes —aunque muy por detrds de Rusia, India y China-,
México es el tnico de esos paises que ha sufrido un crecimiento de la productividad con
tendencia negativa. El Pacto insta a aumentar el crecimiento potencial del PIB de apenas
por encima del 3% a cerca de un 5%, lo cual no sera posible sin un aumento importante en
el crecimiento de la productividad y un ritmo maés acelerado de acumulacién de capital.
Esto requeriria grandes reformas estructurales, en particular en los &mbitos del mercado
de trabajo, la educacién, la competencia y las instituciones juridicas. Dada la ambicién de
la nueva administracién y la amplitud de las reformas necesarias en multiples sectores, se
deberia crear un organismo interinstitucional de alto nivel centrado en la productividad
para analizar los obstaculos y los riesgos para el crecimiento y promover las reformas.

Mas allé de los considerables riesgos a corto y mediano plazos, discutidos anteriormente,
si México no lleva a cabo reformas suficientes e impulsa el crecimiento de la productividad,
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Grafica 3. Contribuciones al crecimiento del PIB per capita
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1. El aporte de capital intangible se encuentra subsumido en el crecimiento de la productividad
multifactorial de tendencias.

Fuente: OCDE (2012a), Long-term Growth Scenarios Database.

Como interpretar esta grdfica: Las contribuciones al PIB per capita se basan en una descomposicién del
crecimiento del PIB en las contribuciones de la tasa de empleo (basada en la poblacién en edad de
trabajar), la intensidad de capital, el capital humano por trabajador y la productividad multifactorial.
El eje vertical es el crecimiento promedio anual en puntos porcentuales del PIB per capita. Para
obtener mas detalles, véase el Apéndice 1 de Johansson et al. (2013), “Long-Term Growth Scenarios”,
OECD Economics Department Working Papers, nam. 1000.

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932802990

se enfrenta a un riesgo sustancial de estancamiento de los ingresos a largo plazo. Este
riesgo es especialmente grave dada la estructura de las edades de la poblacién, ya que se
estima que el aporte de la demografia a la tasa de crecimiento potencial pronto comenzara
a disminuir (OCDE, 2013a). Asimismo, algunos riesgos se derivan de la concentracién
del destino de sus exportaciones y su estructura de produccién, aunque se ha estado
diversificando para reducir su dependencia de Estados Unidos y la manufactura en general.

Mercados de trabajo e informalidad

La reforma del mercado laboral, que se convirtié en ley a finales de 2012, representa
un gran avance en la mejora del funcionamiento del mercado de trabajo. En particular,
contribuird a la reduccién de la severidad de la proteccién para el empleo formal que
disminuye las tasas de participacién laboral, en especial para las mujeres. La ley
deberia ayudar a impulsar la creacién de trabajo formal, asi como el crecimiento de la
productividad, al permitir a los empleadores ajustar su fuerza laboral a menor costo y con
menor incertidumbre judicial. Esto deberia ser especialmente beneficioso en industrias
dindmicas o volatiles que estdn abiertas al comercio internacional, ya que tienen una
mayor incertidumbre acerca de sus necesidades en cuanto ala mano de obra. Si bien hacer
una estimacién completa del impacto de la nueva ley es todavia muy incierto, los calculos
de la OCDE sobre la base de los cambios en el rigor de la proteccién del empleo en el sector
formal (véase la grafica 4) sugieren que estas reformas podrian aumentar el potencial de
crecimiento en al menos 0.1 puntos porcentuales.

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: MEXICO 2013 © OCDE 2013

19



EVALUACION Y RECOMENDACIONES

Grafica 4. Rigor de la legislacion de proteccion del empleo

Escala de O (menos restrictiva) a 6 (mas restrictiva), 2008*
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1. Para todos los paises excepto México, el cual se refiere a la calificaciéon de 2013.
2. Previo a la reforma de 2012 de la Ley Federal del Trabajo, que entr6 en vigor el 1 de diciembre de 2012.
Fuente: OECD Indicators of Employment Protection Database.

Cémo interpretar esta grdfica: Los indicadores de la OCDE miden la legislacién de proteccién del empleo
con una escala de 0 a 6, donde 0 indica el menos restrictivo desde el punto de vista empresarial y 6, el
més restrictivo. Con la reforma, la legislacion laboral de México se ha vuelto mucho menos restrictiva.
El caracter restrictivo aminoré en cuanto a la proteccién del empleo temporal y la proteccién de los
trabajadores permanentes contra el despido, pero no en lo que respecta a los requisitos especificos
para el despido colectivo.

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932803009

La veloz implementacién de la nueva ley es importante para garantizar que sus
beneficios se hagan efectivos con rapidez. Varios aspectos de la ley son innovadores en
el contexto mexicano: i) ahora estan autorizados los nuevos contratos de capacitaciéon
a corto plazo de tres meses para los obreros y de seis meses para los puestos ejecutivos,
lo que deberia contribuir a mejorar la coincidencia entre empleadores y la oferta de
trabajo, y facilitar mayores tasas de empleo formal para los jévenes y las personas menos
cualificadas, ii) ahora estadn autorizadas las nuevas causales de terminacién contractual
sin responsabilidad, por mala conducta, incluido el acoso, y iii) el pago de “salarios caidos”
mientras haya litigios laborales en curso ahora se limita a un méximo de 12 meses, lo que
reduce la incertidumbre del empleador (en lugar de ser ilimitado como antes).

Sin embargo, la informalidad generalizada sigue siendo un desafio abrumador, ya
que restringe las economias de escala y reduce la eficiencia en toda la economia. México
tiene una gran proporcién de pequenas empresas manufactureras (asi como su empleo y
produccién) (véase la grafica 5). Ademas, la mayor parte del sector informal en el pais trabaja
en “microempresas” con 10 empleados o menos, o por cuenta propia. La preponderancia de
las pequenas empresas y la informalidad limita seriamente las economias de escala que
se pueden alcanzar, y refleja las distorsiones estructurales que deprimen la productividad
promedio y restringen el crecimiento (Hsieh y Klenow, 2012; Dougherty, 2013).

No existe panacea para hacer frente a la informalidad. A largo plazo, el aumento de los
ingresos la reducird. Sin embargo, nueva evidencia empirica muestra que la promocién
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Gréfica 5. Distribucion de las empresas manufactureras por tamaiio

2008

[ oa9 10a19 [ ] 24a49 [_] 50a249 [ mas de 250

Porcentaje Porcentaje
100 o o SO0 O _____52100
1 S e B e O e O e O e (O VA

s n AV VA2 A2 AR AED
80 | TUHPOAVHA AN A4 dHA 180
ZRZRRZRZR 72 RA N7

7] V) 4 K

RN’

60 H (4 160
l 4

40 |4 140
20 H 120
5243853583383 E88FEEZ4485

Fuente: OCDE, Entrepreneurship Database.
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de una mayor participacién de las empresas formales y del empleo requerird un paquete
mas amplio de politicas para mejorar los resultados educativos, reformar la regulacién
comercial, fortalecer las instituciones legales y reducir la corrupcién (Dougherty y
Escobar, 2013). También existen pruebas de que el acceso al financiamiento es una barrera
importante. A menudo se piensa que los impuestos son un problema clave, pero la evidencia
sugiere que no representan el elemento conductor dominante de la informalidad en
México, aunque pueden afectar las decisiones de algunos profesionistas auténomos con
altos ingresos, muchos de los cuales son duefios de sus empresas. En general, los déficits
de habilidades predominan entre los trabajadores asalariados informales, y existe una
diferencia salarial promedio de alrededor del 15% con los trabajadores asalariados formales
(Bargain y Kwenda, 2010). Estos déficits de habilidades, que limitan el empleo del sector
formal, reflejan el débil logro educativo y la baja calidad de la educacién.

El logro educativo es considerablemente inferior a la media de la OCDE, pero ha
ganado terreno en la Gltima década, mientras que las medidas para elevar la calidad
de la educacién se han incrementado a un ritmo moderado (véase la gréafica 6). Esto es
particularmente impresionante dado que casi todos los estudiantes de cuatro a 14 afnos
de edad asisten ahora a la escuela, aunque la matricula después de los 14 afios es mas
escasa y se requiere un mayor esfuerzo a nivel de la educacién media superior. Se deberan
propiciar mas las reformas a la ensefianza y la direccién escolar, el financiamiento del
sistema y los programas de estudio, asi como las estrategias de evaluacién (OCDE, 2012b).
Lareforma aprobada en enero de este afio es un paso importante, y deberia lograr que el
sistema de contratacién, evaluacién y promocién de los profesores sea mas profesional,
ya que termina con los criterios discrecionales que a veces han permitido que se compren
o hereden plazas docentes.

Competencia y regulacion

México ha logrado avances significativos en cuanto a la simplificacién de los
procedimientos para iniciar un negocio. El tiempo en dias, el costo promedio y los requisitos
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Grafica 6. Resultados del Programa Internacional para la Evaluacion de Estudiantes
(PISA, por sus siglas en inglés) para México
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1. El objetivo de desempeno establecido en 435 por el gobierno mexicano para 2012, considera un
promedio combinado de las puntuaciones medias del pais a partir de una base de 392 puntos
usando los resultados del informe PISA 2003.

Fuente: OCDE (2011b), Strong Performers and Successful Reformers in Education: Lessons from PISA 2009 for
Mexico.

Cémo interpretar esta grdfica: Cada tres anos, los indicadores del informe PISA de la OCDE evaltan los
sistemas educativos en todo el mundo mediante la evaluacién de las aptitudes de estudiantes de 15
afios de edad en las materias clave: lectura, matemaéticas y ciencias. En cada dmbito de la evaluacién,
la puntuacién de cada pais participante es el promedio de una muestra representativa de estudiantes
de ese pais. La puntuacién media de los paises de la OCDE es de 500 puntos y la desviacién estandar
es de 100 puntos. Alrededor de dos tercios de los estudiantes en todos los paises de la OCDE tienen
una puntuacién de entre 400 y 600 puntos.
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de capital minimo para abrir un negocio se han reducido progresivamente durante la
altima década, siendo la cantidad de capital desembolsado necesaria para abrir un negocio
de bajo riesgo casi cero este afio (véase la gréafica 7). Por otra parte, durante la ultima
década la Comisién Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) aplicé la evaluacién del
impacto regulatorio (RIA, por sus siglas en inglés) a la regulacién nueva y a la existente,
y recientemente reformé su sistema para alinearlo con las mejores practicas de la OCDE.
Todas las RIA se hacen publicas, como resultado de los requisitos de transparencia, y
una reciente evaluacién de la OCDE (2012c) observa que en general las secretarias y los
organismos reguladores siguen sus recomendaciones no vinculantes. Sin embargo, se
deberia fortalecer a la COFEMER con el fin de darle suficiente estatus legal para abordar la
regulacién desde una perspectiva de “gobierno entero”.

Existe una variacién sustancial de las normas administrativas a nivel estatal, y ain
queda mucho por hacer para reducir los costos de cumplimiento en el &mbito local (IMCO,
2012; OCDE, 2012c). Una opcidn tutil seria integrar el portal en linea de registro simplificado
federal de empresas tuempresa.gob.mx, con el registro y los portales de informacién propios
de los estados. Algunos estados, como Nuevo Ledn y Zacatecas, han adoptado enfoques
agresivos para revisar el acervo de regulacién, evaluando su necesidad y eficiencia, un
enfoque que ellos apodan la “tala regulatoria”. Alrededor de una docena de estados y
municipios han participado en una iniciativa conjunta de la OCDE y la Secretaria de
Economia, la cual ha ayudado a aplicar mejores politicas regulatorias a nivel estatal y
municipal, con base en un conjunto de herramientas desarrolladas con la OCDE.
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Grafica 7. Demoras y costos para empezar un negocio
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Fuente: Banco Mundial (2013), Doing Business Indicators.
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Existen restricciones explicitas e implicitas de la inversién privada y extranjera en
varios sectores de redes, lo que limita la funcién que puede desempenar la competencia
internacional. Estas restricciones a la propiedad extranjera se encuentran entre las mas
estrictas de la OCDE, e incluyen los monopolios estatales de electricidad y de los sectores
de petréleo y gas, asi como las restricciones adicionales a la propiedad extranjera en
los sectores de agricultura, telecomunicaciones, medios de comunicacién, transporte y
servicios financieros, en todos los cuales también existe un grado excepcionalmente alto
de concentracién del mercado (CIDAC, 2011; OCDE, 2013a).

La Ley de Competencia de 2011 fue un gran avance en el apoyo a la competencia y ya
estd desempenando un papel importante en la vigilancia de las practicas abusivas. La
capacidad de la Comisién Federal de Competencia (CFC) para imponer grandes multas,
de hasta el 10% de la facturacién nacional total de las empresas —algo que ya ha hecho
en varios casos—, y las sanciones penales son probablemente factores disuasivos
importantes. Sin embargo, los retrasos en la revisién judicial siguen siendo un problema:
los tribunales especializados con jueces expertos que se previeron cuando se aprobd
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la Ley de Competencia en el afio 2011 todavia no se han establecido. Si se conforman
correctamente estos tribunales pueden ser muy benéficos, pero es necesario que tengan un
mandato amplio, con la facultad de ofrecer una revisién expedita de todas las cuestiones
de regulacién econdmica, incluidas las relacionadas con la competencia.

Un anteproyecto de ley de telecomunicaciones que realizaria enmiendas constitucionales
para atender asuntos relativos a la competencia fue aprobado por la Camara de Diputados
en marzo de 2013 y a mediados de abril se encontraba bajo consideracién en el Senado. Una
mayoria de las legislaturas estatales debera votar en apoyo a la legislacién. El anteproyecto
crea un organismo regulatorio auténomo que tendria la capacidad de disgregar a empresas
dominantes que controlan mas del 50% de su mercado, aplicar regulaciones unilaterales a estas
empresas y ordenar la separacion de los servicios. También terminaria el limite actual de 49%
a la inversiéon extranjera en la telefonia fija y aumentaria el limite a la inversién extranjera en
televisién a 49%. Mds aun, la ley estableceria tribunales especializados para atender de maner
mads amplia casos relacionados con las telecomunicaciones y la competencia econémica.

Comercio

Las presiones salariales moderadas, la liberalizacién arancelaria unilateral en curso y
la proximidad geogréafica a Estados Unidos, junto con los acuerdos bilaterales de inversién,
incrementan la participacién de mercado de exportacién de México con América del Norte.
Al mismo tiempo, México ha diversificado el destino de sus exportaciones, lo cual redujo
su dependencia de Estados Unidos. Si bien el bajo rendimiento de la productividad se ha
generalizado en muchos sectores de la economia en los Gltimos anos, hay indicios de
que algunos sectores de manufactura donde hay mas competencia -y un menor grado
de concentracién del mercado-han obtenido mejores resultados, incluidos los sectores de
autopartes, maquinaria y el equipo e instrumentos audiovisuales (Banda y Bernal, 2011).
Estos son también los sectores que han permitido a México participar de manera mas
directa en las cadenas globales de valor.

Mayor liberalizacién tarifaria y de inversiones, en especial en los servicios, apoyara
una integracién mads profunda de México en las cadenas globales de valor y lo ayudara
a capturar eslabones de mayor valor agregado. La eliminacién simultdnea de barreras
tanto nacionales como internacionales a la competencia incluso podria tener efectos
complementarios que pueden aumentar ain maés los beneficios generales de la reforma, ya
que tienen la capacidad de reforzarse mutuamente y producir beneficios particularmente
grandes para las empresas mas productivas (Ben Yahmed y Dougherty, 2012). Esto se podria
respaldar con mejoras en el entorno financiero e innovador que en la actualidad no es
propicio para el desarrollo de empresas nuevas.

El sistema legal

Incrementar la productividad y lograr la serie de reformas de competencia previstas por
las autoridades requerird instituciones judiciales mas sélidas para hacer cumplir las leyes
y sancionar controversias. La eficacia judicial se basa no sélo en el fundamento legal, sino
también en la eficiencia del sistema judicial, la calidad de la administracién, la naturaleza de
los cé6digos legales y la solidez de los procedimientos. Las estimaciones empiricas llevadas a
cabo en el contexto de este Estudio sugieren que un sistema judicial de baja calidad provoca
que la ejecucién de contratos sea problematica, reduciendo el tamano promedio de las
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empresas y suintensidad en el uso de capital, y disminuyendo asila productividad agregada
a través de economias de escala reducidas. Si se llevara a los poderes judiciales de los estados
rezagados al nivel del estado promedio, se podria elevar el monto general de la produccién
en varios puntos porcentuales del PIB (Dougherty, 2013).

La justicia penal también es problematica, con tasas de impunidad extremadamente
altas (cuando los delincuentes escapan del castigo), en parte debido a la ineficiencia de
un sistema legal que procesa pocos delitos, pero también a causa de la corrupcién, que el
sistema no impide de manera adecuada. También son necesarias una mejor coordinacioén,
integracién y capacitacion de las fuerzas policiales, reformas que también ayudarian a
mejorar el entorno empresarial (OCDE-IMCO, 2012).

Las principales reformas al sistema judicial penal de México estan en marcha desde
la aprobacién en 2008 de una enmienda constitucional, la cual dio un plazo a los estados
hasta el ano 2016 para pasar de un sistema inquisitivo escrito que era demasiado lento
y carecia de credibilidad, a uno oral y acusatorio que ha demostrado ser mas eficiente, y
también abre la posibilidad de interrogar a los testigos e impugnar pruebas. Esta reforma
tardo6 en ponerse en marcha, pero segun la Secretaria de Gobernacién (SEGOB), una docena
de estados ya han empezado a atender nuevos casos utilizando el nuevo sistema en todos o
algunos de sus distritos. Otros diez estados se encuentran en proceso de implementacion
del nuevo sistema, mientras que los diez restantes apenas han comenzado a preparar la
legislacién necesaria. Se ha establecido una comisién especial (Secretaria Técnica, SETEC)
a nivel federal para apoyar la transicién, aunque sus facultades tienen una naturaleza
meramente consultiva y de apoyo, y carece de autoridad para impulsar las reformas.
También seria 1til la armonizacién de los c6digos penales de todos los estados.

Los juicios civiles siguen operando con procedimientos escritos, aunque en 2011 se
aprob6 una reforma que exige una rapida transicién a los juicios orales también en materia
civil. El gobierno federal ha optado por los nuevos juicios, y algunos estados (y el Distrito
Federal) estan experimentando con el nuevo sistema. Estas reformas tienen el potencial de
mejorar sustancialmente la calidad de la justicia y la confiabilidad del cumplimiento de los
contratos. Sin embargo, no existe un organismo al que se le haya encomendado la ejecucién
o el seguimiento de las reformas relacionadas con juicios civiles.

Otra &rea crucial donde se necesitan reformas legales es la que se ocupa de abordar
el abuso en los amparos econémicos y fiscales que se utilizan para bloquear las acciones
de los reguladores sobre empresas especificas. Se aprob6 una reforma importante de
amparos econémicos centrados en el &mbito de las concesiones publicas, la cual deberia
limitar la capacidad de actores especificos para bloquear las acciones del regulador antes
de su resolucién legal definitiva. En términos maés generales, la Suprema Corte de Justicia
ha comenzado a avanzar hacia un principio de interés publico en su jurisprudencia de
amparos, a pesar de que un cambio legislativo seria mas eficiente y equitativo, e impediria
la presentacién de casos sin mérito. La creacién de tribunales especializados en materia
econémica, con jueces calificados, contribuiria a facilitar sentencias més equilibradas.

Proteccion del medio ambiente y politica energética
Crecimiento verde

A medida que México busca impulsar el crecimiento econdémico, es necesario tomar en
cuenta las presiones sobre sus recursos naturales. Los costos de la degradaciéon ambiental
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Recuadro 1. Principales recomendaciones sobre la politica estructural
para impulsar el crecimiento

Estabilidad financiera

e Reforzar la competencia en el sector bancario para apoyar el desarrollo préspero de los
mercados de capital, pero con especial consideracion a los asuntos de estabilidad financiera.

e Fortalecerlaautonomiaen cuestionesrelativas al presupuestoy al personal de los organismos
clave del sector financiero, dar caracter legal al Consejo de Estabilidad Financiera y ampliar
el conjunto de herramientas para la intervencién macroprudencial con el fin de garantizar
la realizacién eficaz y eficiente de los objetivos macroprudenciales.

Informalidad y mercados de trabajo

e Buscar reducir la informalidad a través de un conjunto amplio de politicas: fortalecer la
educacién y las habilidades, reducir la regulacién comercial anticompetitiva, mejorar el
entorno legal y combatir la corrupcién.

e Aumentar las tasas de participacién de la fuerza laboral y de empleo, en especial para las
mujeres.

e Mejorar el rendimiento de la educacién al continuar con las reformas sistémicas a los
incentivos docentes y el liderazgo escolar, el financiamiento del sistema y los programas de
estudio, asi como las estrategias de evaluacién y examinacién.

Competencia y regulacion

e Propiciar la reforma regulatoria y eliminar las barreras de entrada en todos los niveles, en
especial el subnacional, partiendo de la base de los progresos en el ambito federal. Crear
un organismo interinstitucional de alto nivel, centrado en la productividad y que pueda
estudiar y promover la reforma estructural.

e Revisar el disefo institucional de la COFEMER para mejorar su condicién juridica y reforzar
su impacto.

Barreras comerciales
e Eliminar las barreras ala inversién extranjera en los sectores atin limitados, en complemento
a los avances en la liberalizacién arancelaria unilateral.

Sistema legal

e Completar las reformas judiciales a nivel estatal orientadas hacia el establecimiento de los
juicios orales acusatorios en casos penales. Facultar a un organismo ejecutivo para fomentar
la transicién andloga para los casos civiles.

e Armonizarlos c6digos y procedimientos penales entre los estados. Fortalecerla coordinacién,
integracién y capacitacién de las fuerzas policiales.

e Establecer tribunales econdémicos especializados con jueces calificados para abordar los
problemas relacionados con la regulacién econémica y apoyar la eficacia de la Comisién
Federal de Competencia.

e Continuar la reforma del sistema de amparo para reducir las posibilidades de abuso, sobre
todo en el ambito fiscal.

se estimaron en alrededor de un 5% del PIB en 2011 (INEGI, 2013), principalmente por la
contaminacién atmosférica. Si bien el costo se ha reducido, el impacto es considerable.
En general, la calidad del aire ha mejorado en la tGltima década, pero la contaminacién
atmosférica todavia representa las tres cuartas partes de los costos de la degradacién
ambiental y las enfermedades respiratorias siguen siendo una de las principales causas de
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Grafica 8. Contaminacién atmosférica y estrés hidrico

A. Contaminacién atmosférica, concentracién anual de PM10 en ciudades seleccionadas, 2008-2009
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1. Ultimos datos disponibles al afio 2003.

Fuente: OMS, Urban Outdoor Air Pollution Database; CONAGUA.

Cémo interpretar esta grdfica: (Panel A): Las PM10 son particulas de alrededor de 10 micras o menos que,
debido a su pequetio tamano, pueden penetrar en lo més profundo de los pulmones y, por tanto, danar
la salud humana y reducir la esperanza de vida. Las concentraciones de PM10 son particularmente
altas en las ciudades mexicanas, por encima de otras capitales importantes del mundo, y muy por
encima del limite anual pautado de 20 microgramos por metro ctbico establecido por la Organizacién
Mundial de la Salud.

Como interpretar esta grdfica: (Panel B): El indicador de estrés hidrico de la OCDE se basa en la proporcién
de las extracciones anuales de agua con respecto a la disponibilidad anual del liquido. Por debajo del
10%, el estrés hidrico es bajo; el rango de 10 a 20% indica un estrés moderado; por encima del 20%, el
estrés es medio; cuando las extracciones anuales superan el 40% de la disponibilidad anual de agua,
el estrés es grave. La mayoria de las cuencas hidrolégicas mexicanas se encuentran bajo un estrés
medio o grave. La disponibilidad de agua se refiere a los recursos hidricos renovables per cépita. En
general, se considera que un pais o regién tiene estrés hidrico si este valor es inferior a 1.700.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932803085

mortalidad infantil. Algunas ciudades mexicanas se encuentran entre las més contaminadas
del mundo (véase la grafica 8, panel A). Ademas, el uso de agua del pais no es sustentable;
101 de los 653 acuiferos estan agotados, sobre todo en las zonas del norte y noroeste, donde
viven tres cuartas partes de la poblacién, y la calidad del agua, tanto en la superficie como
la subterranea, se ve amenazada por la contaminacién (véase la grafica 8, panel B).

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: MEXICO 2013 © OCDE 2013 27



EVALUACION Y RECOMENDACIONES

Lareduccién de gases de efecto invernadero (GEI) todavia es un gran desafio. México es
el decimotercer mayor emisor de GEI en el mundo y tiene el progreso méas débil en la OCDE
en cuanto al desacoplamiento de las emisiones de CO, del crecimiento econémico (véase la
grafica 9). La mayor parte de la produccién energética depende de los combustibles fésiles y
los sectores relacionados con la energia representan casi tres cuartas partes de las emisiones
totales. El uso de electricidad en los sectores agricola y residencial esta subsidiado con
tarifas reducidas, mientras que la gasolina y el diesel estan indirectamente subsidiados por
un mecanismo de moderacién de precios. En general, los subsidios a los combustibles
fosiles (incluidas la gasolina y la electricidad) fueron equivalentes en promedio a 1.7%
del PIB durante el periodo 2006-2012. Esto promueve el uso ineficiente y excesivo de
energia y supone un lastre para las finanzas publicas. Aunque pretenden hacer frente a
las preocupaciones sociales, esos subsidios benefician de manera desproporcionada a los
grupos mas ricos de la poblacién (OCDE, 2013c).

México ha adoptado un ambicioso objetivo de reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero un 30% por debajo de un escenario tendencial en 2020 y 50% en 2050 con respecto
al nivel del aflo 2000, condicionado a la obtencién de ayuda financiera internacional. Las
primeras, y mas rentables, formas de lograr estos objetivos son eliminar por completo
los subsidios e introducir precios del carbono, ya que esto alentaria a los hogares, industrias
y agricultores a aprovechar las estrategias menos costosas para reducir las emisiones. La
politica actual de aumento de los precios de gasolina en 11 centavos por mes es un paso
importante para cerrar la brecha entre los precios del combustible de México y Estados
Unidos (véase la grafica 10). Sin embargo, esto todavia implica un importante subsidio
implicito en la actualidad. Por tanto, se necesita una accién mas decidida. Una vez que el
subsidio desaparezca, establecer un impuesto positivo al consumo y cambiar a un precio de
la gasolina determinado por el mercado serian pasos en la direccién correcta. Esto se podria
hacer de forma gradual con un mecanismo moderador transitorio y basado en reglas.

Las empresas productoras de petrdleo y gas (PEMEX) y de electricidad (CFE) de México
pueden llevar a cabo maés acciones para reducir sus emisiones. En los ultimos afos,
se han implementado medidas de mitigacién tales como la reduccién de la quema
de gas, el aumento en la eficiencia de las instalaciones y el uso de la cogeneracién.
Aunque los resultados han sido positivos y los objetivos se alcanzaron, ain queda mucho
por hacer. Seguir fomentando el desarrollo de las energias renovables podria reducir
considerablemente las emisiones de GEI, sobre todo porque México tiene un gran potencial
en este sector, gracias a sus condiciones geograficas y climaticas. Esto incluye la correcta
implementacién de la nueva metodologia de la CFE, que incorpora las externalidades
sociales y ambientales en la compra de electricidad a un precio de costo minimo.

La reestructuracién de los impuestos sobre la tenencia de vehiculos, con el fin de que
tomen en cuenta el desempeno ambiental, podria incentivar el uso de vehiculos mas
eficientes en el uso de energia, aunque la forma mas eficaz de reducir las emisiones es el
establecimiento de un impuesto especial positivo sobre el consumo de combustible. Por otra
parte, la direccién efectiva de la inversion publica y privada en la infraestructura de transporte
que favorece al transporte masivo podria reducir los impactos del cambio climético. La
implementacién de los sistemas de autobuses de transito rapido (BRT, por sus siglas en
inglés) en mas de 10 ciudades, incluida la Ciudad de México, y otros proyectos de transporte
masivo encabezados por el programa federal PROTRAM, son buenos ejemplos en este sentido.

En el sector del agua, los subsidios a la agricultura, principalmente a través de precios
bajos de la electricidad para el bombeo de agua de riego y cargos bajos o inexistentes para el
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Grafica 9. Energia, PIB y emisiones de carbono!
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1. Emisiones de CO, provenientes del consumo de combustibles. Enfoque sectorial.
Fuente: OCDE (2013a); AIE.

Cémo interpretar esta grdfica: El desacoplamiento se refiere a la ruptura del vinculo entre las presiones
medioambientales y el crecimiento econémico. México no experimenté desacoplamiento alguno entre
las emisiones de CO, y el crecimiento del PIB en la ultima década, ya que sus emisiones aumentaron
con mayor rapidez que su PIB.

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932803104

uso, proporcionan incentivos limitados para mejorar la eficiencia y reducir las pérdidas de
agua. Estas distorsiones, junto con el uso ilegal del agua debido a la falta de aplicacién
de la ley, dieron lugar a la sobreexplotacion de las aguas subterraneas y han desalentado
la inversién en tecnologias de riego mas eficientes. Por otra parte, los subsidios agricolas
han demostrado ser regresivos, lo que beneficia principalmente al 10% mas acaudalado
de los agricultores (OCDE, 2013c). La eliminacién gradual de los subsidios a la electricidad
para el bombeo de agua para riego y su sustitucién por transferencias en efectivo,
independientemente del uso del agua, como se ha hecho en algunos programas piloto,
fomentaria un uso mas sustentable del agua.

Aumentar el acceso a servicios basicos de agua y saneamiento ha sido una prioridad
durante la Gltima década, con grandes inversiones en infraestructura a través de las
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Grafica 10. Precios de la gasolina y los ingresos fiscales
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(subsidio), ya que el gobierno aplica un mecanismo de moderacién de precios a nivel local. Datos
preliminares para 2012.

Fuente: INEGI; SHCP; Administracién de Informacién Energética de Estados Unidos; OCDE, Main
Economic Indicators Database.
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transferencias federales y estatales. Aunque la cobertura de agua y saneamiento ha
aumentado de manera considerable, todavia hay 11 millones de mexicanos que carecen de
acceso a agua potable y 14.8 millones que no lo tienen a servicios de saneamiento. Por otra
parte, los ingresos por derechos de uso son muy bajos debido a las bajas tarifas de agua y
tasas de cobro de facturas (véase la grafica 11). Hay margen para aplicar aumentos de tarifas
en algunas areas (OCDE, 2013b). Los precios de los servicios de agua deben reflejar los costos
de operacién y mantenimiento de su prestacién. Sin embargo, un enfoque gradual orientado
a un mayor cobro de facturas por el servicio publico, pondria los balances financieros sobre
una base mas sélida y podria fomentar la confianza del consumidor, que es un requisito
previo para el aumento de las tarifas (OCDE, 2012f).

Politica energética

El sector de petrdleo y gas, a través de la empresa estatal PEMEX, desempefia una
funcién clave en México. PEMEX enfrenta un gobierno corporativo complejo y desafios
operativos, incluida la baja productividad laboral (véase la grafica 12). Como consecuencia,
tres de sus cuatro filiales tienen grandes y persistentes pérdidas financieras. Mejorar la
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Grafica 11. Precio unitario residencial de los servicios de agua y saneamiento
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Fuente: OCDE (2010), Pricing Water Resources and Water and Sanitation Services.

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932803142

eficiencia de PEMEX es ain mas importante, debido a su papel fundamental en las finanzas
publicas, los costos energéticos y la economia en su conjunto. La produccién de petréleo
crudo se redujo de manera significativa desde mediados de la década de 2000 hasta 2009,
con la disminucién de la produccién del yacimiento petrolero méas importante de PEMEX,
Cantarell, compensada sélo en parte por el aumento en la produccién de otros yacimientos,
en particular, Ku-Maloob-Zaap.

La Reforma Energética de 2008 no modificé los principios constitucionales que afectan a
PEMEX, pero permitié los cambios legales y estructurales. Aclaré el objetivo de la compaiiia,
fomenté el alcance de la reforma del gobierno corporativo, mejoré la autonomia operativa
en el financiamiento y cred un régimen especial de contrataciéon para la adquisicién de
bienes y servicios (OCDE, 2010). La reforma también dio a PEMEX mayor autonomia y
flexibilidad con respecto a los modelos de contrato, con cierto éxito. Sin embargo, estas
reformas deben llevarse mas lejos, incluso a través de una enmienda constitucional que
permita compartir los riesgos y los beneficios con el sector privado. Un entorno mas
competitivo para PEMEX podria generar incentivos de mercado adecuados para mejorar
su eficiencia, aunque también se deberia ampliar la regulacién para incluir la supervisién
de los nuevos participantes. Sin embargo, todavia hay margen para permitir una mayor
participacién del sector privado, mediante el cambio de las bases de licitacién y los
esquemas de contratacién, y la implementacién de contratos de incentivos para atraer la
participacién de socios calificados que cuenten con una capacidad técnica comprobada
para aprovechar las oportunidades.

El gobierno planea plantear una reforma energética mds adelante en este aflo para
atender los compromisos hechos en el Pacto, con el objeto de transformar a PEMEX en una
empresa productiva y competitiva en el &mbito internacional, como se describe en el
capitulo 2. Recientemente se realizé un cambio en los estatutos del partido gobernante
para permitir a sus legisladores apoyar una reforma energética que posibilite una mayor
colaboracién con el sector privado, incluidas asociaciones con empresas petroleras
extranjeras, y a la vez mantenga a PEMEX bajo control del Estado.
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Grafica 12. Ingresos de PEMEX por empleado en comparacion con otras empresas
petroleras propiedad del Estado
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Fuente: Hartley y Medlock (2011).
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Reforma fiscal
El marco fiscal

El marco fiscal actual de México ha sido de gran ayuda para establecer la disciplina
fiscal y lograr la sustentabilidad fiscal a largo plazo. A raiz de la crisis financiera de 2008-
2009, una excepcién a la regla de equilibrio presupuestario permiti6 al gobierno otorgar
estimulos fiscales pequenos pero Utiles (véase la grafica 13, panel A). Ademas, la cobertura
gubernamental anual del precio del petréleo generd ingresos adicionales cuando los precios
del petroleo se desplomaron durante la crisis. Como reflejo de la gravedad de la recesién de
2008-20009, los activos financieros del gobierno se redujeron de un 10% del PIB a menos del
6% del PIB y es necesario restablecerlos. Por otra parte, la deuda publica aumenté, aunque
menos que en muchos otros paises, y ahora se requiere disminuirla (véase la grafica 13,
panel B). Mientras que los niveles de deuda como porcentaje del PIB son bajos para los
estandares de la OCDE, cuando la deuda se compara con los ingresos fiscales, México esta
cerca de la media de la OCDE (véase la grafica 14).

México necesita restablecer suficientes reservas financieras gubernamentales
para hacer frente a posibles contingencias, tales como una fuerte caida de los ingresos
relacionados con el petrdleo, otra crisis financiera o una reaccién inesperadamente adversa
de los mercados financieros. Si bien este tipo de eventos en la actualidad tienen una
probabilidad baja, de cualquier forma amerita el estar preparados. En las Gltimas décadas,
México ha enfrentado crisis financieras en repetidas ocasiones y su geografia lo expone a
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Recuadro 2. Principales recomendaciones para la proteccion del medio ambiente
y la politica energética

Proteccién ambiental

e Garantizar que se proporcionen las sefales de precios correctas, continuar con la
eliminacién de los subsidios a los combustibles fésiles y, a partir de alli, avanzar hacia
la fijacién de precios del carbono.

e Cambiar hacia un precio de la gasolina determinado por el mercado con un impuesto positivo
al consumo, utilizando a la vez un mecanismo transitorio automatico de moderacion.

Reestructurar los impuestos sobre la tenencia de vehiculos para tomar en cuenta el
rendimiento medioambiental. Hacer cumplir las normas ambientales para alentar el uso
de vehiculos de mayor eficiencia energética. Dirigir con eficacia la inversién publica y
privada hacia una infraestructura que fomente el transporte masivo.

Seguirreforzandola eficiencia energéticay promover el desarrollo delas energias renovables

mediante la inclusién de externalidades sociales y ambientales en la metodologia de la
CFE para la compra de energia eléctrica a un precio de costo minimo.

Eliminar en forma gradual los subsidios a la electricidad para el bombeo de agua para
riego en la agricultura y facilitar la inversién en practicas de ahorro de agua, incluso por
medio de transferencias de efectivo independientes del uso del agua.

Aumentar las tarifas del servicio de agua para reflejar los costos de operacién y
mantenimiento de la prestacién de servicios.

Politica energética

e Mejorar la eficiencia operativa y ambiental de PEMEX, asi como su gobierno corporativo,
y permitir una mayor participacién de empresas privadas del sector petrolero. De modo
analogo, promover la eficiencia energética en las operaciones de electricidad de CFE, para
reducir los subsidios del gobierno y las emisiones de carbono.

Propiciar el uso de la experiencia del sector privado en el area de petrdleo y gas,
preferentemente a través de la aprobacién de una enmienda constitucional que permita
compartir el riesgo, o, como minimo, mediante el cambio de las bases de licitacién y la
alteracién de los contratos de incentivos con el fin de atraer la participacién de socios
calificados con capacidad comprobada para aprovechar las oportunidades.

Continuar la mejora del gobierno corporativo, la transparencia y la autonomia de PEMEX.

Fortalecer la funcién de supervision técnica de la Comisiéon Nacional de Hidrocarburos.

un riesgo superior a la media ante desastres naturales como terremotos y huracanes. Sibien
el pais ha logrado avances importantes en el fortalecimiento de su sistema de proteccion
civil y ha innovado en el desarrollo de mecanismos especificos de financiamiento, tales
como los bonos catastréficos (OCDE, 2013d), en caso de una nueva crisis financiera o de un
desastre seria prudente tener un grado ain mayor de preparacién fiscal contra los riesgos.
Un riesgo importante consiste en la posibilidad de que el acceso de México a los mercados
financieros internacionales sea restringido en caso de una crisis mayor, obligandolo a
retirar recursos en gran escala de los presupuestos destinados a propésitos de desarrollo,
lo que dificultaria el crecimiento a largo plazo (Banco Mundial, 2012).

México deberia aspirar a acumular un mayor ahorro fiscal durante los periodos de
auge econémico y los periodos de altos precios del petréleo (Ter-Minassian, 2012; Esquivel
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Grafica 13. Balance fiscal y deuda publica
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1. Para México, el balance fiscal incluye los requerimientos financieros del gobierno central y las
empresas publicas.

2. El concepto de “México sin petrdleo” es de naturaleza hipotética, se disefié para mostrar la alta
dependencia de la base de ingresos publicos del petréleo.

3. Elsector publico incluye los bonos emitidos por el gobierno federal, el IPAB, Banxico y los gobiernos
subnacionales. La emisién de bonos incluye bonos de regulacién monetaria utilizados por Banxico
para regular la liquidez que no son una fuente de financiamiento neto para el gobierno.

Fuente: OCDE, Economic Outlook Database; Comisién Nacional Bancaria y de Valores (CNBV).
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Gréfica 14. Deuda bruta nacional como porcentaje de los ingresos tributarios del gobierno
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Fuente: OCDE, Economic Outlook Database.
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y Peralta, 2013), al tiempo que se mantiene la flexibilidad para que los estabilizadores
automaticos jueguen su papel y proporcionen un cierto apoyo presupuestario durante las
crisis mayores. Una forma 6ptima de lograr esto es mediante el avance hacia una regla de
equilibrio presupuestario ajustado por el ciclo econémico. Varios paises desarrollados y en
vias de desarrollo que han experimentado crisis financieras mayores, en particular Chile
y Colombia, han adoptado o se estan orientando hacia las reglas de balance estructural, y
también buscan crear reservas financieras. Si bien los fondos de estabilizacién ya existen
en México, obedecen a normas complejas y sus topes son demasiado bajos.

El incremento temporal del tope méaximo de los fondos desde el afio 2010 deberia
volverse permanente. Suponiendo que la economia siga recuperandose y adquiera celeridad
en forma gradual, deberia modificarse la Ley de Responsabilidad Fiscal para requerir la
acumulacién de reservas financieras suficientes. La experiencia chilena sugiere que el
enfoque es factible en el contexto de un pais emergente; sin embargo, las estimaciones
de la brecha de produccién pueden ser dificiles de explicar al publico, y si no se considera
factible una regla estructural, una alternativa podria ser la implementacién de una
regla de gasto simple, que permitiera aumentos en gastos sociales que cuenten con
financiamiento. Este enfoque requeriria un crecimiento de los gastos en linea con el PIB
potencial y permitiria que los estabilizadores automaticos entren en funcién por el lado
de los ingresos. Estas reglas se han utilizado con cierto éxito en varios paises de la OCDE,
como Dinamarca y Suecia, y se emplean cada vez mas en combinacién con las reglas de
equilibrio presupuestario.

Las reglas fiscales en México serdn mas eficientes en el logro de los objetivos de
estabilizacién si la contabilidad gubernamental se presenta de acuerdo con las normas
internacionales de cuentas nacionales para todos los niveles de gobierno, con el fin
de mejorar la transparencia y la rendicién de cuentas. La separacién de PEMEX del
presupuesto podria ser un paso en esa direccién, y proporcionaria la oportunidad de
hacer conceptos presupuestarios de contabilidad més estandarizados. Sin embargo, las
finanzas de PEMEX todavia requieren una supervisién minuciosa. La reciente ley para
establecer una contabilidad coherente en todos los niveles de gobierno serd un primer paso
importante para ayudar a que las finanzas de los gobiernos subnacionales sean también
mas sustentables y transparentes.

Federalismo fiscal

México ha logrado un alto grado de descentralizacién de los servicios publicos, pero
su sistema de coordinacién fiscal federal tiene importantes deficiencias. Los estados y
municipios representan ya una proporcién creciente de los gastos del gobierno -casi la
mitad- y gestionan los programas bésicos del gasto publico, en particular en materia de
educacién y salud, financiados principalmente por transferencias federales. Pero existe
un acuerdo generalizado de que la descentralizacién no ha contribuido a la prestacién
de servicios mas eficiente y efectiva al publico, como se suponia que ocurriria. Tampoco
se han reducido las grandes discrepancias regionales en los servicios publicos. Dadas
las responsabilidades compartidas de ejecucién y financiamiento en los tres niveles de
gobierno, existe un amplio campo para la duplicacién, el derroche de los recursos y la
evasién de la responsabilidad por los resultados. Las responsabilidades compartidas
son particularmente comunes en materia de educacién y salud. Por ejemplo, el gobierno
federal financia la infraestructura universitaria y hospitalaria, mientras que los estados
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se encargan del mantenimiento. En la educacién, en alrededor de un tercio de los estados,
existen instituciones federales y estatales que tienen a su cargo tareas similares. El
establecimiento de divisiones claras de gastos es bastante dificil, y en la mayoria de
los paises existe un cierto grado de sobreposicién. Pero se podria hacer ain mas para
aclarar las responsabilidades de gastos para cada nivel de gobierno en la educacién y
la salud. Por ejemplo, la responsabilidad, tanto de nuevas infraestructuras como de su
mantenimiento, deberia mantenerse en el mismo nivel de gobierno. Una mejor definicién
de las responsabilidades de gasto ayudaria a reducir la sobreposicién de las decisiones
relacionadas con los gastos mediante la aclaracién de las responsabilidades y obligaria a
una mayor rendicién de cuentas y una mejor calidad del servicio.

Muchos gobiernos subnacionales también tienen incentivos perversos. Debido a que
la mayor parte de sus gastos se financia con transferencias federales (véase la grafica 15),
los estados y municipios tienen pocos incentivos para gastar con criterios de eficiencia.
Esta gran disparidad entre los gastos y los ingresos también puede frenar la generacién de
ingresos propios a nivel subnacional, dado el costo politico de la recaudacién de impuestos
y los recursos necesarios para administrarlos. En 2007, una reforma fiscal traté de mejorar
los incentivos incluidos en el marco fiscal federal y de otorgar a los estados una mayor
autonomia fiscal. La reforma aumento los incentivos al hacer mas estrictas las reglas de
endeudamiento subnacional y en principio interrumpié las transferencias extraordinarias
a los estados. También se reformaron las férmulas de diversas transferencias federales no
etiquetadas para incluir el nivel y el crecimiento de la recaudacién de impuestos del
gobierno subnacional en un intento por recompensar los esfuerzos de recaudacién
tributaria de los estados.

Sin embargo, la reforma no produjo un aumento significativo en la recaudacién de
impuestos propios de los estados, asignandoles en su lugar transferencias adicionales. La
reforma otorgd un tercio de las ganancias de los ingresos provenientes de los impuestos
federales recién creados -el impuesto corporativo minimo alternativo, Impuesto
Empresarial a Tasa Unica o IETU y el impuesto de retencién sobre los depésitos en efectivo—
a los gobiernos subnacionales. El nimero de programas ligados a transferencias también
siguié aumentando con el tiempo y el resto del sistema sigue siendo demasiado complejo.
La mayor parte de las transferencias se canaliza a través de hasta 16 fondos distintos,
con criterios de asignacién muy diferentes y a veces, opacos o dificiles de calcular. Esta
complejidad, junto con la escasa informacién sobre el uso de las transferencias federales,
lo convierte en un sistema muy poco transparente que es responsable de una rendicién
de cuentas deficiente y tiene un amplio margen para el cohecho. En fecha reciente se
aprobé una ley para mejorar la transparencia de las cuentas gubernamentales locales que
debiera optimizar la rendicién de cuentas, aunque la implementacién requerira un extenso
desarrollo de las capacidades en muchas jurisdicciones, asi como un considerable apoyo
y control por parte del gobierno federal para garantizar su cumplimiento. Es necesario
hacer mas esfuerzos para evaluar el uso de las transferencias etiquetadas con un enfoque
de resultados.

Lareforma fiscal de 2007 también otorgd nuevas atribuciones impositivas a los estados
en un esfuerzo por aumentar su autonomia fiscal, pero pocos estados las han utilizado y
los nuevos impuestos han limitado la recaudacién de ingresos potenciales. Los estados
se quejan con frecuencia de una capacidad limitada para recaudar estos impuestos,
aunque la razén mas convincente pareciera ser que el cabildeo por mayores transferencias
federales es atin mas facil que asumir los costos politicos de gravar a sus electores. Una
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Grafica 15. Ingresos subnacionales como porcentaje de los gastos a nivel subnacional
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1. 2010 para Canada.
Fuente: OCDE, Fiscal Decentralisation Database.

Como interpretar esta grafica: En México, los ingresos propios percibidos por los gobiernos subnacionales
cubrieron alrededor del 20% de sus gastos en 2009, la proporcién més baja entre los paises federales
seleccionados de la OCDE.
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restricciéon mas “dura” del presupuesto federal es una condicién previa para que los
gobiernos subnacionales aumenten sus esfuerzos relativos a la recaudacién de impuestos.
Para ello, el gobierno federal deberia restringir nuevos aumentos a las transferencias y
no desviarse de los programas de gasto. Si se pueden mejorar los incentivos, se podria
otorgar facultades a los estados para gravar impuestos con bases més amplias, mediante
el cobro de un impuesto estatal sobre la renta o sobre el consumo estatal, por encima de
los federales, dentro de los limites establecidos por el gobierno central. Para facilitar su
gestion, el Servicio de Administracién Tributaria (SAT) podria cobrar estos impuestos en
representacién de los estados por una tarifa. Esto combina las ventajas de ejercer un grado
de control local sobre las tasas de impuestos, y por tanto, una mayor rendicién de cuentas,
evitando al mismo tiempo un aumento significativo en los costos de recaudacion.

También serd importante el fortalecimiento de los ingresos fiscales propios de los
municipios, dada la amplia gama de servicios de los que son responsables. Los municipios
cobran el impuesto sobre la propiedad residencial, una forma mas eficiente y menos
distorsionadora de tributacién que la mayoria de los otros sistemas. Sin embargo, los
ingresos por impuestos a la propiedad son excepcionalmente bajos, incluso en comparacién
con sus pares de América Latina (véase la grafica 16). Un problema es la baja capacidad
de recaudacién de impuestos. Algunos municipios ni siquiera cuentan con un registro
oficial del nimero, valor y titularidad de los bienes. En muchos otros, estos registros estan
desactualizados, lo que lleva a la subvaluacién de los bienes. En parte, esto se debe a una
capacidad administrativa deficiente. En muchas localidades, los trabajadores municipales
tienen pocas habilidades técnicas. Otro problema es la falta de incentivos para cobrar mas
impuestos sobre la propiedad. Los alcaldes en México sélo pueden ocupar el cargo por un
periodo de tres anos no renovable de forma consecutiva y tan poco tiempo no es suficiente
para obtener los beneficios de tomar la poco popular medida de aumentar los impuestos
sobre la propiedad.
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Grafica 16. Impuestos recurrentes sobre los bienes inmuebles
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Fuente: OCDE, Tax Database; Centro de Desarrollo de la OCDE (2012), Latin American Revenue Statistics.
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Un primer paso para fortalecer los impuestos a la propiedad es que los municipios incrementen
sus capacidades de recaudacién mediante la compilacién de registros actualizados de
los impuestos sobre la propiedad y la exhaustiva revisién de los valores catastrales para
restaurar la base impositiva, como ya lo exige la ley. Un mayor apoyo federal y la capacitacién
de los empleados municipales podrian resultar ttiles. Para aquellos municipios en los que la
recaudacién de impuestos y las capacidades técnicas limitadas representan un problema,
la administracién tributaria federal o estatal podria recaudar el impuesto en su nombre. Las
reformas politicas para ampliar el plazo de tres afos para el mandato de los alcaldes o la
abolicién de la disposicién de no reeleccién, también podrian reforzar los incentivos para
recaudar impuestos. Si esto todavia resultara politicamente inviable, una alternativa es
disenar mecanismos de incentivos, como subsidios especiales a los municipios distribuidos
en parte sobre la base de las recaudaciones de impuestos a la propiedad. Algunos estados
mexicanos ya utilizan estos sistemas con éxito. Aumentar las tasas de impuestos de sus
niveles bajos actuales y eliminar las exenciones también serdn medidas importantes para
aumentar los ingresos. Permitir a los municipios que tomen decisiones sobre las tasas de
impuestos a la propiedad, dentro de los limites establecidos por cada estado, podria ayudar.
En la actualidad, los municipios necesitan la aprobacién del Congreso del estado para
aumentar las tasas y estos esfuerzos a menudo fracasan, ya que por lo general los congresos
estatales sélo consideran los costos politicos inherentes al aumento de los impuestos y no
sus potenciales beneficios.

Garantizar que los gobiernos subnacionales sean mas responsables en materia tributaria
también serd importante. Si bien por comparacién internacional, la deuda de los gobiernos
subnacionales sigue siendo baja (2.8% del PIB estatal), casi se ha duplicado desde 2007.
Las obligaciones de pensiones estatales implicitas de los empleados publicos también son
altas en algunos estados, y varios de ellos incorporaron recientemente pilares de pensiones
no contributivos financiados por medio de impuestos, que son altamente insostenibles.
A pesar de las mejoras realizadas en la Gltima década, los instrumentos para asegurar la
disciplina fiscal a nivel subnacional todavia son débiles. Después de la “crisis del Tequila”,
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en el ano 2000 se incorporaron nuevas reglas para limitar el acceso de los estados a
préstamos, para aumentar la transparencia y reforzar el compromiso del gobierno federal
de no rescatar a los gobiernos subnacionales. Sin embargo, la percepcién de las limitaciones
presupuestarias fragiles contribuye a la actual asimetria entre las transferencias federales
y los ingresos fiscales propios.

Para fomentar una mayor disciplina fiscal subnacional, el gobierno federal deberia
promover la implementacién de las reglas fiscales sobre el déficit y topes al nivel de deuda.
También ayudaria mantener su cldusula de no rescate y alentar una mayor generacién de
ingresos propios a nivel subnacional. Afrontar el desafio relacionado con las pensiones
requerird reformas profundas, que incluyen la conversién de los sistemas de pensiones de
beneficios definidos que permanecen vigentes en la mayoria de los estados a los sistemas
de contribuciones definidas basados en cuentas individuales. Una mejor informacion
sobre la deuda de los estados y los pasivos contingentes también contribuiria a optimizar
la transparencia y la rendicién de cuentas, asi como a vigilar mejor la sustentabilidad de

Recuadro 3. Principales recomendaciones para mejorar el marco fiscal
y el federalismo fiscal

El marco fiscal

e Avanzar hacia una regla fiscal estructural para reducir el efecto parcialmente prociclico
del marco actual.

¢ Se deberian aplicar plenamente los estdndares de cuentas nacionales en el presupuesto.

 Se deberia reformar la ley de presupuesto y responsabilidad hacendaria para aumentar
la acumulacién de reservas financieras en activos liquidos disponibles en caso de
contingencia o reacciones adversas del mercado.

Federalismo fiscal

e Mejorar la eficiencia y la eficacia con respecto a los gastos de los gobiernos subnacionales
mediante la aclaracién de las responsabilidades de gasto para los niveles inferiores de
gobierno en materia de salud y educacién.

e Establecer una restricciéon presupuestaria mas severa a los gobiernos subnacionales para
mejorar la recaudacién tributaria, al limitar nuevos aumentos en las transferencias, evitar
las transferencias extraordinarias y promover la implementacién de limites de déficit y
topes de deuda.

e Otorgar mayores atribuciones tributarias a los estados al permitirles cobrar impuestos sobre
la renta y el consumo por encima de los federales, pero recaudados por la administracién
tributaria federal. Fortalecer los ingresos de impuestos sobre la propiedad mediante la
actualizacién de los registros de la propiedad, el aumento de las tasas, la eliminacién de
exenciones y la mejora de la recaudacién, al permitir que las administraciones tributarias
federales o estatales cobren el impuesto.

e Continuar los esfuerzos para reformar gradualmente los sistemas de pensiones definidas
de los estados orientandolos hacia los sistemas de contribuciones definidas.

e Adoptar regulaciones bancarias prudenciales més estrictas para los préstamos a los
estados y municipios basados en la capitalizaciéon bancaria.

e Implementar plenamente la nueva ley general de contabilidad gubernamental para
garantizar mayor transparencia y rendicién de cuentas, y asegurar que en efecto se siga en
todos los estados y municipios.
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las finanzas publicas. Los nuevos requisitos de entrega de informacién para los gobiernos
subnacionales son un avance importante en este sentido. Como se describe en el capitulo
3, amediados de abril de 2013 se aprobé en el Senado un anteproyecto de ley que realizaria
enmiendas constitucionales para imponer controles més estrictos sobre la deuda de los
gobiernos subnacionales.

La acumulacién de la deuda de los gobiernos subnacionales también podria ser un
riesgo para el sector bancario. Algunos bancos pequenos y medianos han aumentado
considerablemente su exposicién a los estados y municipios durante los Gltimos afios,
atraidos por la percepcién de una garantia implicita del gobierno federal y el bajo costo
de capital (Banxico, 2011). La concentracién de la deuda por parte de ciertos prestatarios
en los balances de los bancos estd limitada por la regulacién, pero ésta exenta a
los préstamos bancarios a los estados y municipios de limites a grandes exposiciones
silos préstamos tienen participaciones federales como garantia. El problema atn tiene un
alcance limitado, y recientemente la Comisién Nacional Bancaria reveld los planes de retirar
esta exencién para que los préstamos de la banca comercial a los estados y municipios estén
sujetos a los mismos limites de gran exposicién —basados en la capitalizacién de los bancos-
como todos los demas préstamos. Este paso es positivo. Las reservas de crédito son otra
buena medida para limitar los riesgos en el sector bancario y mejorar la gestién de riesgo
de los bancos, pero también deberian abarcar a los bancos de desarrollo, que representan
una cuarta parte de los préstamos a entidades subsoberanas.

Reforma fiscal

El sistema fiscal de México se fundamenta en una base impositiva muy estrecha y los
ingresos fiscales son bajos en relacién con muchos otros paises, a pesar de que las tasas
impositivas legales no son menores que en otros paises de la OCDE. Esto se explica por el
predominio de gastos fiscales en los sistemas de impuesto sobre la renta a las personas
morales y a las personas fisicas, asi como el impuesto al consumo, que representan
aproximadamente el 3.1% del PIB, o alrededor del 16% de los ingresos publicos reales.
Adema3s, la evasion fiscal es considerable, a pesar del reciente fortalecimiento de la
administracién tributaria.

El impuesto al valor agregado (IVA) en México rinde menos de lo que podria debido a
numerosas exenciones (véase la grafica 17). El coeficiente de eficiencia del IVA, que es una
medida tanto de los gastos fiscales como de la evasion, es menor en México que en cualquier
otro pais de la OCDE. Los gastos tributarios son extensos: hay una tasa cero para alimentos
(incluidos los alimentos elaborados) y medicinas, y otras exenciones, como los servicios
educativos y médicos, asi como tarifas reducidas en la frontera. Estos factores bajan los
ingresos tributarios en alrededor del 1.5% del PIB. Las reformas podrian comenzar con la
eliminacién de las lagunas potenciales, tales como la tasa de frontera y la falta de retencién
de impuestos de importacién para la industria maquiladora. Se deberia volver a examinar
la canasta de productos que tienen tasa cero o estan exentos, ya que los objetivos sociales
se atienden mejor a través de transferencias directas.

Se deberia volver a evaluar el régimen fiscal especial de las maquiladoras (Programa
Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacién, IMMEX), ya que
algunas de sus concesiones fiscales se han vuelto excesivamente generosas, como la
reduccién de su base impositiva efectiva en 2003. La ampliacién del régimen en 2006
también abrié nuevas oportunidades para el abuso, como el llamado “fraude carrusel” del
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Grafica 17. Recaudacion del IVA como porcentaje de los ingresos potenciales
de consumo final
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Como interpretar esta grdfica: El coeficiente de eficiencia de los ingresos del IVA (VRR, por sus siglas en
inglés), se define como el cociente entre el valor real del impuesto al valor agregado (IVA) recaudado
y los ingresos que tedricamente se recaudarian si el IVA se aplicara a la tarifa estandar para todo el
consumo final. Este cociente da una idea de las pérdidas de ingresos en el sistema del IVA debido a
las tasas preferenciales (més bajas), la evasion fiscal y las debilidades en la administracién.
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IVA. Para hacer frente a esta cuestion, el IVA se deberia aplicar a todas las importaciones
y otorgando devoluciones inmediatas al volver a exportar. Con el tiempo, el régimen se
deberia eliminar, ya que crea distorsiones importantes, mientras que los problemas que
lo motivaron en un principio parecen haber disminuido, puesto que la doble tributacién
que existia con Estados Unidos ya no los causa. La posicién internacional de México en
la relacién costo-competitividad ha mejorado, por lo que es probable que siga siendo
atractivo para los inversionistas extranjeros. Por tanto, se podria incorporar una clausula
de caducidad para eliminar gradualmente la exencién fiscal.

El régimen fiscal de las empresas ha evolucionado hasta convertirse en un sistema
de dos niveles que ahora depende en gran medida del impuesto alternativo de control
sobre flujo de efectivo, el Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU), que cuenta con
pocas exenciones y ha aumentado los ingresos (véase OCDE, 2011a y 2013a; Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico [SHCP], 2011). La ventaja del IETU es que es de base amplia
y relativamente facil de aplicar. El régimen podria mejorarse aiin mas con una serie de
ajustes al tratamiento de los intereses, las pérdidas y la consolidacién que lo haria menos
vulnerable al abuso. A largo plazo, lo ideal seria contar con un sistema tributario comercial
uniforme y eficaz. Preferentemente, deberia ampliarse la base del sistema de impuesto
comercial regular (ISR) y fortalecer su aplicacién. No obstante, hasta que tales reformas se
pongan en prdctica, el IETU deberia seguir en vigor. El cambio orientado hacia una mayor
dependencia del IETU mediante el aumento de su tasa relativamente baja y la reduccién
simultanea de la tasa corporativa (ISR) relativamente alta, es otra opcién que México podria
considerar; sin embargo, se tendrian que retener ambos impuestos para garantizar que los
impuestos de las empresas extranjeras pagados sean acreditables, en consideracién de
los acuerdos de doble tributacién existentes.
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Se podra hacer frente a algunas debilidades en el sistema del impuesto sobre la renta a las
personas morales a través de ciertos cambios misceldneos que ayuden a disuadir estrategias
agresivas de planeacién fiscal, incluida la participaciéon en los esfuerzos multilaterales para
reducir la erosién de la base impositiva y la transferencia de utilidades (OCDE, 2013a, OCDE,
2013e). Ejemplos de estos cambios de reglas incluyen: i) limitaciones en la consolidacién de las
pérdidas de las empresas de reciente adquisicién, que se pueden utilizar para compensar los
impuestos a las ganancias dentro de los grupos de empresas, ii) limitaciones a la capacidad
de deduccién de los intereses, que podria hacerse dependiente de los ingresos brutos y
limitarse para deudas entre empresas afiliadas, cuando el préstamo es utilizado por una
empresa para financiar una adquisicién de acciones de otra compaiiia dentro del grupo, y iii)
reglas obligatorias de divulgacién de precios de transferencias. Hasta hace poco, una practica
particularmente abusiva era que las grandes empresas establecian filiales de companias
aéreas privadas, que sOlo cobraban tarifas de clase business en vuelos de jet privado, y
acumulaban grandes pérdidas que luego podia deducir la empresa consolidada.

México ha logrado importantes avances en la lucha contra la evasién fiscal mediante
el aumento de la capacidad del Servicio de Administracién Tributaria, SAT (OCDE, 2011a).
Aun asi, con un sector informal muy grande y un amplio margen para el uso de estrategias
agresivas de planeacioén fiscal, los problemas prevalecen. Las campanas de registro, el uso
de modelos de riesgo para identificar a los contribuyentes con una alta probabilidad de
evasion, y los esfuerzos para reducir los costos de cumplimiento y combatir la corrupcién
dentro de la administracién han contribuido a reducir la evasién. Permitir que el SAT llegue
a un acuerdo con los contribuyentes a través de algin tipo de mecanismo de resolucién
ayudaria a reducir el nimero de conflictos que derivan en procesos judiciales. México
debe perfeccionar y ampliar el uso de los modelos de riesgo, intensificar la capacitacién
del personal de la administracién tributaria, en particular con respecto a las técnicas de
auditoria, y continuar con el desarrollo de atractivos salarios y trayectorias profesionales.
Los estados, donde los avances en la mejora de la capacidad de las administraciones fiscales
son muy desiguales, tendran que encarar esfuerzos similares.

La lucha contra la pobreza

En los dltimos quince afos, México ha logrado avances notables en la reduccién de la
pobreza y la desigualdad. Sin embargo, éstas siguen siendo elevadas en comparacién con
otros paises, no sélo en relacién con los paises de la OCDE, sino también con otras economias
emergentes. Mientras que los impuestos y las transferencias reducen sustancialmente
la pobreza relativa en casi todos los paises de la OCDE, éste no es el caso en México
(véase la grafica 18), lo que refleja el reducido volumen del gasto social y el hecho de que
algunas transferencias, como los subsidios a la energia, son regresivas. La capacidad de los
programas sociales para llegar a las personas pobres se ha ampliado, con progresos en la
reduccién de la pobreza y la desigualdad, en especial durante el periodo comprendido entre
mediados de la década de 1990 y mediados de la década de 2000 (véase la grafica 19, panel
A). Sin embargo, con la crisis financiera, la pobreza ha aumentado una vez mas, mostrando
la vulnerabilidad de los hogares de bajos ingresos a las crisis econémicas. México deberia
fortalecer sus programas sociales para combatir la pobreza de manera ain mas agresiva.
Sin embargo, el fortalecimiento de la red de seguridad social serd costoso, por lo que es
importante mejorar la eficiencia de los programas sociales mediante la reduccién de
los programas redundantes y una mejor coordinacién entre las diferentes instituciones
encargadas de su administracién.
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Grafica 18. La pobreza relativa a fines de la década de 2000
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1. Para la comparabilidad internacional, la tasa de pobreza relativa se define como la proporcién de
individuos con ingresos disponibles equivalentes inferiores al 50% de los ingresos medios de toda
la poblacién. Los datos correspondientes a Francia, Irlanda y Paises Bajos se refieren a mediados
de la década de 2000.

Fuente: OCDE, Income Distribution and Poverty Database.

Cémo interpretar esta grdfica: El sistema de impuestos y transferencias mexicano no logra gran
redistribuciéon en comparacién con otros paises de la OCDE. El sistema tributario y de prestaciones
sociales de México reduce la pobreza relativa en tres puntos porcentuales en comparacién con los 15
puntos porcentuales en promedio de la OCDE.

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932803275

México cuenta con un programa bien focalizado de transferencias monetarias
condicionadas, Oportunidades, que ha sido ampliamente imitado a nivel internacional y
ayuda a los pobres a invertir en su capital humano (véase OCDE, 2011a). Ha sido muy exitoso
(Parker et al., 2008). Con el tiempo, ha aumentado su cobertura (véase la grafica 19, panel B)
y ha ayudado a aumentar las tasas de inscripcién en la escuela secundaria, beneficiando
en particular a las nifias. Ademas, al provocar un aumento en las consultas médicas, ha
propiciado una disminucién de la morbilidad infantil y de la mortalidad materna. Sin
embargo, se podria hacer més para ampliar su cobertura. El programa todavia excluye a
muchas familias vulnerables y moderadamente pobres.

Elvolumen de las transferencias monetarias también es demasiado pequefo como para
lograr una redistribucién sustancial. En conjunto, Oportunidades y el Programa para Adultos
Mayores, un componente de Oportunidades para personas mayores, ascienden a sélo el
13% del ingreso familiar para aquellos que pertenecen al quintil mds pobre (OCDE, 2011a).
México podria retirar algunas de sus partidas menos eficientes en materia de gastos, y en
su lugar, gastar mas en este programa con objetivos bien definidos. Por ejemplo, aumentar
la cobertura de Oportunidades y el volumen de su transferencia en efectivo seria una forma
de compensar a las familias con menores ingresos por el retiro de los subsidios al consumo
altamente regresivos, tales como los subsidios a la energia o los gastos fiscales del IVA.

Los programas sociales, en particular Oportunidades, han ayudado a reducir la
pobreza, pero es necesario revisar otros programas con el fin de reducir la redundancia y
mejorar su eficacia. En la actualidad, existen mds de 1000 programas sociales en México
administrados por diferentes instituciones, el gobierno federal y los estados. La cantidad
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Gréafica 19. Indicadores de pobreza
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1. Relacién de recuento de la pobreza en la linea nacional de pobreza basada en los ingresos
(porcentaje de la poblacién), a partir de una encuesta semestral.

2. El riesgo de pobreza relativa es la tasa de pobreza por edad de hombres y mujeres dividida por
el indice de pobreza de la poblacién total por 100. El umbral de pobreza se fija en el 50% de los
ingresos medios de toda la poblacién.

Fuente: CONEVAL; INEGI; SEDESOL; OCDE (2013a).
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932803294

de programas podria ser incluso mayor, dado que no existe informacién sistematica sobre
los programas locales, pero pareciera ser que hay demasiados (OCDE, 2013a). Se requiere
mayor coordinacién entre las diferentes administraciones. La revisién de los programas
existentes para evaluar su eficacia y la eliminacién de los que no funcionan bien, también
ayudaria a generar los ahorros necesarios para ampliar los programas que si lo hacen.

En comparaciéon con la mayoria de los paises de la OCDE, la cobertura de los programas
contributivos de seguridad social en México es muy baja. S6lo un tercio de la fuerza
laboral aporta a un seguro de salud o a un plan de pensiones, lo que refleja en parte la
alta incidencia de la informalidad. Pero en los dltimos anos, México ha logrado avances
impresionantes hacia la cobertura universal de salud (véase la grafica 19, panel C). Gracias a
su innovador sistema de salud publica no contributivo, el Seguro Popular, 50 millones
de personas adicionales estdn ahora aseguradas, logrando una cobertura de salud casi
universal (Knaul et al., 2012). Sin embargo, sigue existiendo una considerable fragmentacién
en la prestacién de servicios de salud (véase OCDE, 2012d). La mayoria de los trabajadores
formales son parte del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), que cuenta con
hospitales especiales, mismos que tienen posibilidades de mejoras en la eficiencia, pero
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otros programas de seguridad social (por ejemplo, el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado [ISSSTE] y el Seguro Popular) tienen también sus
propias instalaciones.

La pobreza en la tercera edad es un problema. Los mexicanos mayores de 65 anos
tienen doble riesgo de caer en la pobreza que la poblacién en edad de trabajar (véase la
grafica 19, panel D). El problema se debe a que el sistema de pensiones mexicano otorga
beneficios a los grupos de ingresos més altos, ubicados en el sector formal, tanto publico
como privado, mientras que deja desprotegidos a los trabajadores vulnerables, por lo
general pertenecientes al sector informal. En 2007, el gobierno mexicano present6 70 y
mas, un programa de transferencia de efectivo para proporcionar apoyo econémico a las
personas mayores de 70 anos de edad que no son elegibles para recibir una pensién por
vejez o jubilacién. Si bien inicialmente estaba restringida a los residentes de las zonas
rurales y localidades pequenas, su cobertura se ha extendido desde principios de 2012
a las zonas urbanas, y ahora alrededor del 60% de las personas elegibles reciben una
transferencia fija mensual de 500 pesos (aproximadamente USD 40) (SEDESOL, 2012).
Recientes proyecciones a largo plazo por parte del Consejo Nacional de Poblacién indican
que la poblacién de 65 afios o mas aumentara a méas del doble durante los préximos 20 afios,
pasando de siete millones en 2010 a cerca de 16 millones en 2030. Con una poblacién que
envejece a una velocidad tan rapida, hay un grave riesgo de que la proporcién de ancianos
en condicién de pobreza aumente alin mas. La ampliacién de la cobertura del programa y
la reduccién de la edad de elegibilidad de 70 a 65, para llamarse ahora 65 y més, con el fin
de incluir a més personas mayores, segin los planes del nuevo gobierno, seria una forma
viable para combatir la pobreza en la tercera edad, aunque conseguir nuevas fuentes
permanentes de financiamiento seria un requisito previo. Con el tiempo, los numerosos
programas de transferencia monetaria que también pretenden hacer frente a la pobreza
en la tercera edad, podrian consolidarse para reducir la duplicacién.

La creacién de un seguro de desempleo reduciria el riesgo de la informalidad después
de la pérdida del empleo, que es un importante factor contribuyente a la desigualdad
en México. Esto seria un util seguimiento a la nueva ley de trabajo, ya que mejoraria la
coincidencia entre empleadores y la oferta de trabajo, y la eficiencia del mercado laboral.
Dada la debilidad de los ingresos fiscales, cualquier reforma de este tipo requeriria un
diseno minucioso. Una posibilidad menos costosa seria la introduccién de un sistema de
cuentas de ahorro individuales combinado con un componente de seguro publico para
quienes perdieran su empleo y no tuvieran ahorros suficientes, como sucede en Chile
(OCDE, 2012¢). El actual sistema de cuentas individuales de pensiones podria ser un buen
punto de partida para tal reforma. Fortalecer los programas de capacitacién también podria
mejorar las posibilidades de que los desempleados encuentren trabajo. Por ejemplo, el
programa Bécate, que facilita la insercién laboral de los desempleados mediante cursos
de capacitacién en el lugar de trabajo especificamente adaptados a las necesidades de las
empresas, ha sido en particular exitoso. De acuerdo con cifras gubernamentales, alrededor
del 70% de los casi 1.5 millones de participantes entre 2007 y 2012 fueron contratados.

Inclusién financiera

Garantizar el acceso a los servicios financieros a toda la poblacién mejoraria el bienestar
en México mediante la creacién de oportunidades mejores y mas equitativas para que las
personas mejoren su vida, y reduciria la informalidad. Sélo el 27% de la poblacién tiene
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acceso a los servicios financieros, cifra baja incluso en comparacién con otros paises
latinoamericanos como Chile, con un 42%, y Brasil, con un 56%. Sin embargo, se ha avanzado
en los ultimos afios como resultado de cambios en el marco juridico y la implementacién
de politicas que permitieron la ampliacién de la oferta de diversos productos financieros.
Algunas de las medidas ya tomadas incluyen el permitir el establecimiento de bancos
de nicho especializados y el uso de entidades no financieras como agentes bancarios en
las zonas marginadas para ayudar a reducir los costos de operacién, y a la vez ampliar
el acceso y el uso. Aunque estas medidas son positivas, podrian acarrear futuros riesgos
para la estabilidad financiera que se deberian supervisar en forma adecuada. También
se ha progresado en el extremo inferior de la distribucién del ingreso, al cambiar la
distribucién de Oportunidades y otros programas de transferencias en efectivo a las
cuentas bancarias que se han abierto para la mayoria de los participantes en el programa.
Asimismo, se incluyeron medidas para fomentar la demanda, como la educacién financiera
y la proteccién al consumidor, que incluyen una mayor transparencia de los costos de los
servicios financieros y el refuerzo de las facultades de la Agencia Nacional de Proteccién
al Consumidor Financiero.

Con el fin de seguir haciendo frente a estos desafios, en 2011 se creé el Consejo Nacional
de Inclusién Financiera para garantizar los compromisos asumidos por las autoridades
financieras y el sector privado para implementar la Politica Nacional de Inclusién Financiera
de México. El consejo proporcionard un mecanismo institucional para impulsar la politica y
facilitar la coordinacién entre las entidades gubernamentales pertinentes para la inclusién
financiera, abarcando entidades involucradas en la regulacién del sector financiero, el
desarrollo social y la proteccién del consumidor.

Recuadro 4. Principales recomendaciones en materia de politica fiscal
y transferencias sociales

Politica fiscal

e Reducir o eliminar los gastos fiscales, en los sistemas de impuesto sobre la renta a las
personas morales y personas fisicas y en el impuesto al consumo.

e Volver a evaluar y eliminar gradualmente los regimenes fiscales especiales, como el de las
maquiladoras.

e El régimen fiscal de las empresas se podria mejorar aun mas a través de una serie de
ajustes al tratamiento de los intereses, las pérdidas y la consolidacién que las haria menos
vulnerables al abuso y a la planeacién fiscal agresiva.

Transferencias sociales

e Aumentar la cobertura y el volumen de las transferencias monetarias de Oportunidades
a las personas pobres, completar la implementacién del Seguro Popular, y ampliar la
cobertura de las pensiones para la tercera edad de 65 y mas.

e Evaluar y optimizar los programas de beneficios sociales.

e Crear un régimen de seguro de desempleo costo-eficiente y fortalecer los programas de
capacitacién para ayudar a los desempleados a encontrar trabajo.

e Seguir fomentando politicas de apoyo a una mayor inclusién financiera, que abarquen la
ampliacién de la gama de servicios financieros, y la diversificacién de los prestadores de
servicios para garantizar los compromisos asumidos por las autoridades financieras.
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ANEXO A1

El progreso en la reforma estructural

En este anexo se resumen las recomendaciones formuladas en los estudios anteriores y las medidas
adoptadas desde el iltimo estudio que concluyé en marzo de 2011 y se publicé en mayo de 2011.

Recomendaciones

Medidas adoptadas desde el estudio anterior (mayo de 2011)

A. Fortalecer la estabilidad macroeconémica y financiera

Considerar la posibilidad de una regla estructural de balance fiscal, que ajuste
los ingresos por los ciclos econdmico y de los precios del petroleo.

Presentar los datos fiscales y las proyecciones presupuestarias de acuerdo con
los estandares de cuentas nacionales de forma regular.

Hacer que el aumento temporal de los limites a los activos acumulados en los
fondos de estabilizacion petrolera sean permanentes.

Continuar la acumulacion de activos en moneda extranjera a través de un
mecanismo basado en reglas, como estaba previsto.

En los mercados financieros, avanzar hacia la regulacion y la supervision
macroprudenciales.

Introducir coeficientes contraciclicos de capital segun lo previsto.

Continuar la retirada de los préstamos excepcionales dirigidos por el Estado a
través de préstamos de bancos de desarrollo.

Promover una mayor diversificacion de las exportaciones, incluso a través de
acuerdos comerciales multilaterales y regionales.

Todavia se evaltia una transicion de la regla fiscal actual a una de balance
estructural.

En la Cuenta Publica de 2012, la informacion fiscal se presentara de acuerdo con
las clasificaciones y los criterios de registro establecidos por la Comision Nacional
de Armonizacion Contable (CONAC). Las autoridades publicas estan obligadas

a publicar informacion financiera y presupuestaria a intervalos regulares. El
presupuesto federal se presenta de acuerdo con la CONAC. Sin embargo,
contintian los esfuerzos para consolidar la armonizacién contable nacional con las
mejores practicas nacionales e internacionales.

El presupuesto federal para 2012 y 2013 eliming los limites.

Las reservas internacionales aumentaron de 128.2 mil millones de dolares en
mayo de 2011 a 163.5 mil millones de délares a finales de diciembre de 2012.

El Consejo de Estabilidad del Sistema Financiero (CESF) ha desarrollado
indicadores cuantitativos y cualitativos para identificar potenciales riesgos
sistémicos, incluidos los que estan fuera del sector bancario. El CESF también
ha establecido dos grupos de trabajo con un enfoque macroprudencial: un
grupo se encarga del disefio de las métricas e indicadores cuantitativos para
identificar los riesgos sistémicos; otro grupo se encarga de identificar y evaluar
las vulnerabilidades y los riesgos potenciales para la estabilidad del sistema
financiero.

Las normas de Basilea Ill se instalaron en enero de 2013.

A medida que la recuperacion de los préstamos privados continlia, los préstamos
directos de los bancos de desarrollo disminuyen, asi como los programas
contraciclicos.

Durante 2011y 2012, México fortalecio su plataforma de comercio exterior
mediante varios acuerdos regionales y multilaterales comerciales y econémicos
con el fin de diversificar el destino de sus exportaciones. También continu6 con
su agenda unilateral para la facilitacion del comercio, incluida una simplificacion
gradual de los aranceles de la Tarifa General de Importacion de Meéxico, y el

uso obligatorio de la ventanilla Unica para tramites de comercio exterior con el
propdsito de reducir los costos operativos y administrativos de las empresas.
Asimismo, se comprometio a avanzar en la ronda de negociaciones en Doha.

B. Promover la eficiencia y eficacia de los gastos y la tributacion

Aumentar las transferencias de efectivo a los pobres, por ejemplo a traves de
Oportunidades o de la incorporacion de un esquema de asistencia social.

Eliminar gradualmente los subsidios a la energia, asi como las tasas cero y las
exenciones dentro del sistema del IVA.

Se planea aumentar el gasto en transferencias en efectivo en un 17% entre 2011
y 2013. La cobertura de 70 y mas casi se duplicara entre 2011y 2012, de 2 mil
millones a 3.6 mil millones de beneficiarios.

Durante los tltimos dos afios se implementaron ajustes sustanciales a los precios
de los combustibles en forma periodica.
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Recomendaciones

Medidas adoptadas desde el estudio anterior (mayo de 2011)

Evaluar todos los regimenes fiscales especiales empresariales y conservar sélo
aquellos que tengan eficacia comprobada.

Fortalecer la aplicacion de impuestos para el régimen de pequefios comercios
y considerar una recalificacion después de algunos afios o una clausula de
caducidad.

Evaluar el crédito al salario y considerar una mayor orientacion hacia los
ingresos mas bajos.

Avanzar hacia la tributacion de todos los elementos salariales con una misma
tasa.

Evaluar el nuevo impuesto fijo minimo alternativo a las empresas. A largo plazo,
considerar la posibilidad de avanzar hacia un impuesto a los negocios mas
simple, pero mantener el IETU en vigor, a menos que se pudiera ampliar de
forma significativa la base impositiva del sistema del impuesto sobre la renta
regular. Considerar el [ETU como el Gnico impuesto a las empresas solo si ello
no conduce a un déficit en los ingresos.

Los gobiernos subnacionales deben incrementar sus propios ingresos fiscales.
Una forma de lograrlo seria alentar a los estados a poner en marcha programas
para que los municipios actualicen los registros catastrales.

Mejorar la aplicacion de impuestos por medio de un uso prolongado de
los modelos de riesgo, capacitacion y atractivos salarios y trayectorias
profesionales.

El gobierno federal ha trabajado con la OCDE en la evaluacion de estos
regimenes. La reforma fiscal que se presentara en 2013 incluird modificaciones
a los mismos.

En 2012 se concluyé una evaluacién completa del régimen de pequefios
comercios. La propuesta de reforma fiscal que se presentara en 2013 incluira
algunas de sus sugerencias para modificar el régimen.

Se ha evaluado el crédito fiscal de manera continua; la propuesta de reforma
fiscal que se presentara en 2013 podria incluir modificaciones.

EIETU ya grava todos los elementos de las rentas laborales, a la misma tasa.

En 2011 se presentd ante el Congreso una evaluacion completa del IETU.

Se demostrd que el IETU ha incrementado los ingresos, de manera directa e
indirecta, a través de su efecto sobre el impuesto sobre la renta; ha contribuido
a atenuar el cardcter prociclico de los ingresos tributarios y a desalentar las
précticas agresivas de planeacion fiscal.

El gobierno federal establecié un programa (Programa de Modernizacion
Catastral) y un fondo (Fideicomiso para el Desarrollo de Entidades y Municipios)
para promover y financiar estudios y proyectos para actualizar la base tributaria,
el registro de contribuyentes y los valores de la tierra y la construccion para los
impuestos locales.

Se han puesto en marcha modelos de riesgo para decisiones sobre selecciones
de auditoria y devoluciones del IVA. EI SAT puso en marcha un programa de
especialidades para fortalecer la capacitacion de los funcionarios.

C. Reducir la informalidad y mejorar el dinamismo del mercado de trabajo

Fomentar la formalidad, mejorar la eficiencia y reducir el costo general de la
seguridad social, eliminar las hipotecas subsidiadas, el cuidado infantil y las
actividades recreativas del paquete de seguro social obligatorio y combinarlos
con programas equivalentes financiados con impuestos.

Mayor integracion de los distintos sistemas de salud. Avanzar hacia el
financiamiento integrado de un seguro de salud universal basico, ya sea a
través de impuestos o tarifas.

Adoptar y aplicar en su totalidad la reforma del mercado laboral propuesta.

Considerar la facilitacion de los procedimientos de despido de los trabajadores
sobre la base de un desempefio deficiente o redundancia.

Las reformas estructurales pendientes abordaran estas cuestiones en un futuro
proximo.

Varios esfuerzos se han puesto en marcha para preparar el camino hacia una
mayor integracion. Los mas importantes son el desarrollo de un censo general
de los pacientes pertenecientes a los diferentes subsistemas, la conformacion
y difusion de guias de practica general con la participacion activa de todas las
instituciones y el intercambio y el pago sistematico de los servicios entre

las instituciones publicas.

La reforma del mercado laboral fue aprobada por el Congreso en noviembre de
2012.

No se adopt6 ninguna medida importante.

D. Simplificar la regulacién empresarial

Cooperar con los gobiernos subnacionales para interconectar la ventanilla tnica Nueve estados han implementado el programa tuempresa.gob.mx, con resultados

federal con los portales de Internet estatales y municipales para la creacion de
empresas.

Ampliar el alcance de la iniciativa de revision de la regulacion a otras
regulaciones de alto impacto en la productividad empresarial. Implementar los
cambios sugeridos en la evaluacion del impacto regulatorio (RIA, por sus siglas
en inglés).

positivos.

En 2012, la COFEMER publicé un acuerdo para simplificar y armonizar el proceso
de reforma regulatoria con el proceso de normalizacion con el fin de evitar
retrasos en la expedicion de normas oficiales mexicanas. La RIA ahora incluye

el andlisis del impacto sobre la competencia y se ha modificado y mejorado el
analisis de riesgos. Se cred un sistema de gestion de la calidad de las
evaluaciones de impacto regulatorio que tiene como objetivo la mejora continua
de la informacion sobre la evaluacion del impacto regulatorio.
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Recomendaciones

Medidas adoptadas desde el estudio anterior (mayo de 2011)

Alentar a los estados y municipios a aplicar la guia para la simplificacion de
la regulacion a nivel subnacional. Coordinar la regulacion en todos los niveles
gubernamentales.

Durante el segundo semestre de 2011, la OCDE, junto con la Secretaria de
Economia y la Comision Federal de Mejora Regulatoria de México (COFEMER),
llevé a cabo un ejercicio de acompafiamiento en la implementacion de las
recomendaciones de la guia; cuatro para los estados y cuatro para identificar las
buenas practicas.

E. Fortalecer la competencia

Limitar los derechos adquiridos de sfots en los aeropuertos congestionados
para garantizar una asignacion eficiente, por ejemplo a través de subastas.
Revisar la exigencia de concesiones de rutas especificas y permitir a las
aerolineas operar siempre y cuando cumplan con los requisitos de notificacion
de seguridad.

Moderar las restricciones para obtener una licencia en el transporte interurbano
de autobuses y garantizar el acceso no discriminatorio a los servicios esenciales.

Aplicar plenamente los cambios legales para facilitar el acceso a los servicios
bancarios y facilitar el acceso de 10s bancos a los servicios esenciales.

Poner en marcha rapidamente la eliminacion del requisito para las empresas de
operar una planta o un laboratorio en México para poder vender medicamentos
genéricos. Exigir a los médicos que receten medicamentos sélo por el nombre
del compuesto genérico y a las farmacias que suministren medicamentos
geneéricos.

Combinar zonas de llamada local. Autorizar a la Comision Federal de
Telecomunicaciones (COFETEL) para regular la interconexion ex ante, declarar
cuellos de botella e infragstructuras esenciales para todos los sectores del rubro
telecomunicaciones, y establecer condiciones no discriminatorias de acceso

a estas infraestructuras. Permitir el acceso desagregado a la infraestructura
esencial en tanto promueva la competencia, siempre que ello no ponga en
peligro los incentivos de inversion. Basar las tarifas de interconexion en costos
incrementales a largo plazo.

En abril de 2012, la CFC recomendd la implementacion de principios mas
estrictos de competencia, la asignacion de slots y el establecimiento de criterios
para las concesiones competitivas. La aprobacion de una reforma a la Ley de
Aeropuertos permitird la asignacion de slots en los aeropuertos con saturacion
administrados por terceros independientes. Esto concuerda con las directrices
de la International Air Transport Association (IATA) para la asignacion de slots

y a mediano plazo permitira la eliminacion de los que no se utilizan de manera
eficiente para su reasignacion.

No hay medidas especificas en materia de transporte de pasajeros.

Se han implementado varias medidas con el fin de facilitar el acceso a los
servicios bancarios y financieros. En 2010 se emitié una nueva regulacion
sobre agentes bancarios, permitiendo que operen mas bancos. Por otro lado, se
emitieron nuevas regulaciones relacionadas con pagos moviles, banca mavil y la
simplificacion de los requisitos para abrir una cuenta de depdsito (sujeto al nivel
de riesgo) con el fin de fomentar el acceso a los servicios bancarios.

La comision establecié que los médicos deben escribir en las recetas el nombre
genérico de los medicamentos genéricos y bioldgicos y solo tienen la opcion de
anotar el nombre comercial de los medicamentos.

El 30 de abril de 2012, como resultado de una investigacion por practicas
monopdlicas, la CFC establecit con Telcel un programa de reduccion progresiva
de tarifas de interconexion. La Reforma Constitucional a las Telecomunicaciones,
aprobada en ambas Camaras del Congreso Federal y adn en proceso de
ratificacion constitucional por parte de los estados, incluye estas medidas.

F. Elevar la calidad de la educacion

Definir estandares en toda la nacion para el desempefio docente, asi como los
estandares de acreditacion para las instituciones de formacion de docentes con
el fin de mejorar la formacion inicial del profesorado. Mejorar el nuevo examen
para obtener la licencia para ejercer como maestro y abrir todas las plazas
docentes a la competencia. Profesionalizar el nombramiento de directores.

Introducir de manera gradual un sistema de evaluacion docente.

Reasignar recursos para dotar a las escuelas con financiamiento confiable.

Profesionalizar la formacion y seleccion de los directores para que asuman una
mayor responsabilidad en la contratacion de docentes y su correspondiente

paga.

En octubre de 2012, se desarrollaron 20 estandares de desempefio docente

en cuatro areas del conocimiento. La reforma educativa de 2013 implica que

la promocion de los directores, los niveles de supervision y los docentes, se
deberdan implementar a través de examenes competitivos para garantizar que se
cuente con los conocimientos y habilidades apropiados.

Desde mayo de 2011, el Acuerdo Nacional para la Evaluacion Universal de
docentes y directores en el Servicio de Educacion Basica, tiene como objetivo
proporcionar a los profesores una amplia evaluacion de sus competencias
profesionales y medir el logro educativo de sus alumnos. En junio de 2012, se
aplicaron las nueve pruebas de la primera fase a 264 455 docentes y directores
de educacion primaria, el 94% de las escuelas publicas (248 304) y el 6% de las
escuelas privadas (16 196).

No se adoptd ninguna medida importante.

La reforma educativa de 2013 incluye un acuerdo sobre la Evaluacion Universal
de docentes y directores en el Servicio de Educacion Basica y sobre el Sistema
Nacional de Formacion Continua y Mejoramiento Profesional de la educacion
basica para los docentes en servicio.
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