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Obligaciones Financieras de las Entidades Federativas en México
2006-2011

Ernesto Lopez Cordova
José Carlos R. Pueblita’

Resumen

El presente documento realiza un analisis de las finanzas publicas de los estados
en México y, en particular, de sus obligaciones financieras. Se describe el marco
institucional e historico de las finanzas estatales y el marco normativo que ha
facilitado el crecimiento de la deuda estatal en afios recientes. Se incluye un
analisis de endeudamiento y sostenibilidad de las obligaciones financieras de los
estados y se sittia a cada estado de acuerdo el estatus de sus finanzas publicas. Se
realizan analisis de sensibilidad ante escenarios de deterioro de ingresos y de
estructura del gasto que son indicadores de la vulnerabilidad potencial de las
finanzas publicas estatales. Asimismo, se realiza una estimacion del espacio
fiscal. En base a este andlisis, se recomienda: 1) continuar el programa de
reestructuracion de la deuda estatal condiciondndolo a un programa de
fortalecimiento de los ingresos estatales y control del gasto operacional; i1) vigilar
el pleno cumplimiento de la Ley General de Contabilidad Gubernamental; ii1)
monitorear el uso de los recursos obtenidos a través de contrataciones de deuda
aprovechando la nueva legislacion sobre supervision bancaria para hacer cruces
de informacion; iv) redoblar esfuerzos para estimar las necesidades de recursos de
los sistemas de pensiones estatales; v) asegurar la generacion de padrones de
programas sociales estatales y vigilar el crecimiento del gasto social; y vi) adoptar
practicas competitivas en adquisiciones publicas.

Codigos JEL: H63, H71, H72, H74, H75
Palabras clave: Federalismo Fiscal, Finanzas Publicas Estatales, Obligaciones
Financieras, Deuda, Sostenibilidad de Deuda

"Investigador invitado en el Centro para el Desarrollo Internacional (CID) y profesor adjunto. Agradece la
asistencia en investigacion de Paolina del Carmen Medina Palma y Max Kretchner.
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Resumen Ejecutivo

El presente documento realiza un andlisis de las obligaciones financieras totales de los estados en
México, en particular, y de las finanzas publicas estatales, en general. En un primer apartado se
describe el marco institucional e historico de las finanzas estatales asi como el marco normativo
que ha facilitado el crecimiento de la deuda estatal en afios recientes. Posteriormente se realiza
un analisis de los adeudos estatales en el periodo 2006-2011, haciendo énfasis en la deuda no
registrada a julio de 2011 y las fuentes de pago. Se contintia con un analisis de endeudamiento y
sostenibilidad de las obligaciones financieras de los estados calculando niveles de
endeudamiento con respecto a diferentes métricas que se consideran pertinentes como sus
ingresos fiscales ordinarios’ y su capacidad de generacion de ahorro interno.

Con el fin de integrar la diversa informacion analizada se desarrolla una metodologia que
permite situar a cada estado de acuerdo el estatus de sus finanzas publicas con base a un
posicionamiento relativo de sus ingresos y gastos actuales, su dinamica financiera reciente y el
perfil actual de su deuda. Haciendo uso de este instrumento se realizan diversos analisis de
sensibilidad ante escenarios de deterioro de ingresos y de estructura del gasto que proveen
mensajes valiosos sobre la vulnerabilidad potencial de las finanzas publicas estatales.

Con el fin de proveer una vision mas integral de la situacion financiera de los estados
mexicanos se estudian otras obligaciones previsibles: 1) déficits en los sistemas de pensiones
estatales y i1) presiones futuras de gasto social, en especifico, la demanda de recursos adicionales
para el Seguro Popular. Se procede con estimaciones del espacio fiscal y el andlisis de estados
seleccionados a fin de proveer informacion mas detallada de casos que se consideran de interés.
Se cierra el documento con las conclusiones y las areas de mejora que se consideran pertinentes
para mejorar las finanzas estatales entre las que destacan: i) continuar el programa de
reestructuracion de la deuda estatal condicionandolo a un programa de fortalecimiento de los
ingresos estatales y control del gasto operacional y transparencia de pasivos totales, 1i) vigilar el
pleno cumplimiento de la Ley General de Contabilidad Gubernamental; ii1) monitorear el uso de

los recursos obtenidos a través de contrataciones de deuda aprovechando la nueva legislacion

? Ingresos fiscales ordinarios (IFO) de acuerdo a la metodologia utilizada por Fitch México para cuantificar los
recursos estatales de libre disposicion, es decir, aquellos fondos que pueden ser asignados a cualquier fin
respaldandose en la autonomia financiera de las entidades financieras, por lo que no hay requisitos impuestos sobre
su destino. En este estudio se realiza una estimaciéon de dichos recursos a partir de la informacion disponible y su
apertura en distintas fuentes.



sobre supervision bancaria para hacer cruces de informacion; iv) redoblar esfuerzos para estimar
las necesidades de recursos de los sistemas de pensiones estatales; v) asegurar la generacion de
padrones de programas sociales estatales y vigilar el crecimiento del gasto social; y vi) la

adopcion de practicas competitivas en adquisiciones publicas.



Introduccion

En los ultimos afos se ha realizado una profunda modernizacion del marco juridico de la deuda
publica de los estados, lo que ha permitido otorgar a los gobiernos locales mayores facultades de
decision sobre temas financieros y acceder a mas opciones de financiamiento. Sin embargo,
existe una gran diversidad en la evolucion de la legislacion y normatividad, asi como en las
practicas de transparencia que permitan aprovechar las oportunidades de financiamiento y a la
vez establecer practicas que garanticen una contratacion, un uso y un manejo de la deuda que sea
sostenible y no debilite las finanzas de los estados.

El nuevo marco institucional y situaciones coyunturales han generado que la deuda de los
estados aumente de manera importante en los tltimos afios. De 2006 a 2011 la deuda publica de
las entidades federativas en México se increment6 de 1.2 a 2.6 por ciento del Producto Interno
Bruto, de acuerdo a datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), lo que ha
significado un aumento promedio de 1,600 pesos per capita en términos constantes”.

En algunas entidades el crecimiento de la deuda ha sido acelerado y existen problemas de
manejo de la informacion y transparencia que se ven reflejados en una diferencia a agosto de
2011 cercana a los 50 mil millones de pesos entre los montos de deuda registrada y no registrada
por los estados ante la Secretaria de Hacienda (SHCP, 2011).

Aunque este aumento de la deuda de los estados parece no significar una amenaza para la
estabilidad de las finanzas publicas, es importante evitar que se utilicen recursos federales para el
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pago de la deuda estatal lo cual generaria un “debilitamiento de las finanzas nacionales
ello, la SHCP ha establecido acciones recientes para la reestructuracion de la deuda estatal, a fin
de hacerla mas sana tanto en términos de tasas como de plazos a través de un programa de
garantias para el refinanciamiento de la deuda publica directa de estados y municipios, y de dos
programas mas para fortalecer el financiamiento de infraestructura y el desarrollo de empresas
mexicanas. Sin embargo, es necesario implementar politicas mas integrales dado que la situacion
de crecimiento de la deuda de los estados puede ser un problema estructural, caso en el cual no

podréd ser atendida con incrementos en los recursos federales transferidos, sino mediante un

analisis profundo, entendimiento de los problemas de las finanzas estatales y acciones de fondo.

3 Pesos de 2010.
* Idem.



Con el fin de que entender las medidas de ajuste hacendario o fiscal integral que deben
implementarse para permitir que aquellos gobiernos locales con problemas puedan fortalecer sus
finanzas de manera estructural, el Banco Interamericano de Desarrollo elaboré este estudio sobre
las obligaciones financieras de los gobiernos estatales con el fin de tener una entendimiento mas
completo de la situacion y establecer recomendaciones puntuales.

El presente estudio integra en una primera fase la revision al marco historico e
institucional de las finanzas publicas de las entidades federativas y, en especifico, de la
contrataciéon de deuda. En el segundo apartado se realiza un andlisis de ciertos indicadores
financieros de los estados a fin de detallar la situacion de los estados en cuanto a su
endeudamiento. En dicho apartado se realiza también un analisis de sostenibilidad del pago de la
deuda ante diversos escenarios con el fin de identificar posibles riesgos particulares y
generalizados. La tercera seccion incorpora el estudio de otro tipo de pasivos no relacionados a la
deuda directa de los estados tales como pasivos por pensiones o compromisos adquiridos por
politicas de orden social, esto con el fin de integrar una vision mas integral de la situacion fiscal
de las entidades federativas. El cuarto capitulo se refiere a un andlisis de espacio fiscal,
entendido como el area de ajuste potencial que tienen los estados para realizar cambios en sus
finanzas en el corto plazo sin comprometer su capacidad de gestion. El quinto apartado incluye

las conclusiones y las recomendaciones a partir del analisis realizado.

Revision al marco institucional e historico

México es una Republica federal integrada por 31 estados y un Distrito Federal (32 entidades
federativas) de acuerdo a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos vigente
desde 1917.) Los 31 estados son libres y soberanos en su régimen interior siguiendo el formato
federalista. El Distrito Federal es la sede de los Poderes de la Union y capital del pais, no es un
estado libre y soberano.

Cada estado se divide en municipios, los cuales son las células del Estado Mexicano. Los

municipios tienen una personalidad juridica propia y son libres en la administracion de su



patrimonio. Existen 2,441 municipios a nivel nacional, de los cuales s6lo 8% tiene una poblacion
superior a los 100 mil habitantes’.

Los poderes a nivel estatal son una réplica del nivel federal. Existe un poder ejecutivo
depositado y ejercido por el Gobernador del Estado (Jefe de Gobierno, en el caso del Distrito
Federal) el cual es elegido por voto directo cada seis afos. Hay un poder legislativo depositado
por el Congreso local, integrado por diputados electos de manera directa cada tres afios. No
existe reeleccion inmediata en ningun puesto de eleccion popular en consistencia con la
Federacion. Cada estado se rige por una constitucion y un conjunto de leyes locales, las cuales
deben ser consistentes con las disposiciones generales establecidas en la Constitucion Mexicana,

por lo que su autonomia legal estd supeditada a la Carta Magna.

Pacto fiscal: Estados con baja recaudacion propia, elevado gasto corriente y poca

transparencia

Las entidades mexicanas al ser libres, autonomas y soberanas tienen atribuciones de recaudacion
a nivel local establecidas en la Constitucion Mexicana. La coordinacion actual que existe entre la
Federacion, las entidades y los municipios proviene en la Ley de Coordinacion Fiscal de 1978 y
los demas convenios de adhesion que han surgido a partir de ellas. Esta normatividad establece la
concesion de los estados y el Distrito Federal sobre los derechos de recaudacion de determinados
impuestos hacia el gobierno federal a cambio de una participacion proporcional de la bolsa de
recursos recaudados por este tltimo llamadas Participaciones.

En 2006 y 2007 se implementaron reformas en las reglas para el ejercicio y distribucion
de transferencias federales con el propdsito de otorgar mayor equidad entre las entidades
federativas y darles mayor responsabilidad en la recaudacion local. Sin embargo, el actual pacto
entre la Federacion y los estados ha generado una alta dependencia de los mismos de recursos
federales y debilitado su capacidad de recaudacion a nivel local. Las entidades federativas siguen
dependiendo en gran medida de los ingresos transferidos por la Federacion ya que a 2011

solamente el 9.9% de sus ingresos totales provienen de fuentes propias®.
g p prop

> Segun el Censo de Poblacién y Vivienda 2010 del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).
6 Utilizando datos recopilados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para Baja California, Guanajuato,
Morelos, San Luis Potosi y Tlaxcala, e informacion de los reportes de Fitch México para el resto de los estados.



Grafico 1

Ingresos Propios e Ingresos Federales, 2011
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En cuanto al gasto, los estados tienen libertad sobre el uso de los recursos provenientes de las
participaciones, la recaudacion de ingresos propios y los provenientes de convenios especificos.
A este conjunto de recursos de libre asignacion se les conoce como ingresos garantizables o
ingresos fiscales ordinarios (IFOs)’. Asimismo, comparten con la Federacion ciertas
responsabilidades como educacion, salud, infraestructura, seguridad publica y asistencia social,
por ejemplo, proveniente de los cambios normativos de 1994 que descentralizaron estos servicios
y se operan a través de transferencias federales “etiquetadas” para los propositos especificos
(Ramo 33). La operacion de estos recursos llamados “Aportaciones” estd vinculada a actividades
relacionadas con el desarrollo nacional. De igual manera, las entidades reciben fondos que deben
ser canalizados a los municipios.

Por lo tanto, los estados ejercen el rol de administradores y gestores de recursos federales
(Ramo 33), los cuales deben ser gastados en los conceptos para los cuales fueron asignados, y a
la vez gastan los recursos propios para atender sus obligaciones de gobierno (ingresos

garantizables o ingresos fiscales ordinarios®) que no estan sujetos a regulaciones que establezcan

7 Ingresos fiscales ordinarios (IFO) de acuerdo a la metodologia utilizada por Fitch México para cuantificar los
recursos estatales de libre disposicion. Los ultimos datos disponibles para Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Nuevo Ledn,
Querétaro, Tabasco y Tamaulipas son del ejercicio fiscal 2010. Para el caso de Chihuahua solamente algunos
conceptos son de 2010.

¥ Como se menciond anteriormente, es un concepto utilizado por Fitch México. Para fines de este estudio se definen
como los ingresos en manos de los estados que pueden asignar de manera libre. Se calcularon como la suma de los



limites al nivel del gasto corriente. Actualmente el 78.9% del gasto primario de los gobiernos
estatales de los cuales se cuenta con informacidén se canaliza a gasto operacional, entendido

como aquél que no se dedica a inversion estatal’.

Grafico 2

Gasto Operacional e Inversion Estatal, 2011
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En este sentido, existen amplias areas de mejora de la gestion de las finanzas estatales ya que por
un lado se puede mejorar la recaudacion local la cual se encuentra muy por debajo de paises
comparables. Por el lado del gasto, los recursos asignados a inversion puede ser multiplicados
con una mejor planeacion y un cambio en el pacto entre la Federacion y las entidades
federativas.

Otro reto importante se encuentra en la disponibilidad de la informacion de las finanzas
estatales y la calidad de la misma ya que las entidades federativas utilizan criterios contables
diferentes y pueden permitir acceso a la informacion de manera selectiva. De acuerdo al articulo

cuarto transitorio de la Ley General de Contabilidad Gubernamental, publicada en 2006, los

ingresos propios (recaudacién propia) y la totalidad de los recursos federales obtenidos (participaciones,
aportaciones y otras transferencias federales) menos las transferencias e inversion federales “etiquetadas”, es decir,
con destino de gasto predefinido. Por lo tanto, asume implicitamente que los montos registrados como erogaciones
“etiquetadas” igualan los recursos que los estados recibieron para fines especificos (e.g., Aportaciones o Ramo 33).

% Gasto Primario Estatal calculado como la suma del Gasto Operacional y la Inversion Estatal (no etiquetada). Gasto
Operacional es la suma del gasto corriente y las transferencias no etiquetadas.



estados deben cumplir con ciertos plazos para lograr la armonizacion de los sistemas contables y
ejercer la transparencia. Las tres fechas limites principales son:
a) El 31 de diciembre de 2010 para “emitir informacién contable y presupuestaria de forma
periodica bajo las clasificaciones administrativa, econdomica y funcional-programatica.”
b) El 31 de diciembre de 2011 para realizar “los registros contables con base acumulativa y
en apego a postulados basicos de contabilidad gubernamental armonizados en sus
respectivos libros de diario, mayor e inventarios y balances; disponer de catdlogos de
cuentas y manuales de contabilidad; y emitir informacidon contable, presupuestaria y
programatica.”
¢) El 31 de diciembre de 2012 para “efectuar los registros contables del patrimonio y su
valuacion; generar los indicadores de resultados sobre el cumplimiento de sus metas; y
publicar informacion contable, presupuestaria y programatica, en sus respectivas paginas
de internet, para consulta de la poblaciéon en general.” Asimismo, como publicar las
cuentas publicas con la estructura contable armonizada para consulta de la poblacion en

general, a partir del inicio del ejercicio al afio 2012.

Asi que la armonizacion en el registro de la contabilidad de las finanzas publicas estatales, la
transparencia y accesibilidad de informacion es un trabajo en proceso que apenas comienza a dar

resultados.

Un marco normativo que ha facilitado la contratacion de deuda subnacional

La deuda subnacional cobré importancia a partir de la década de los 90s cuando se
implementaron politicas tendientes a la descentralizacion del gasto publico. Desde entonces los
estados y los municipios han obtenido mayor capacidad de gasto. Sin embargo, eso no se ha
reflejado necesariamente en el fortalecimiento y profesionalizacion administrativas y de gestion,
y ha tenido impactos limitados en las finanzas de los estados y municipios.

A inicios de 2001 se abri6 la puerta al financiamiento bursatil'’ a estados y municipios

mediante la reforma de la Ley del Mercado de Valores (LMV) con la creacion de un nuevo

' La bursatilizacién es un método de obtener financiamiento mediante el cual activos con flujos de efectivo
pronosticables son agrupados y vendidos a un tercero, quien contrae deuda para financiar dicha compra emitiendo
titulos respaldados por los activos en cuestion (Fabozzi, 2003). Como opera la bursatilizacion en el caso de los
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instrumento de deuda denominado Certificado Bursatil''. Este instrumento permite el acceso a
fuentes alternas de financiamiento a mediano y largo plazos mediante la bursatilizacion de un
activo subyacente que recibira flujos en el futuro en manos de una entidad creada especialmente
y que se conoce como Vehiculo de Proposito Especifico (VPE). El VPE puede tomar la forma
legal que garantice estar libre del riesgo de quiebra. En México, se utiliza la figura del
Fideicomiso que permite aislar los activos de cualquier eventualidad que tenga el originador de
los mismos. De esta manera la bursatilizacion otorga liquidez a activos no liquidos y otorga
certeza legal a los acreedores, permitiendo obtener calificaciones mas elevadas sobre la calidad
crediticia porque la deuda depende de los flujos derivados del fideicomiso, reduciendo los costos
del financiamiento.

En términos de este estudio, la bursatilizacion permite a las entidades federativas y
municipios endeudarse de manera indirecta y a largo plazo a partir de ceder recursos futuros
provenientes de diversas fuentes y con cierta certeza como las participaciones o ingresos por
impuestos locales, comprometiendo recursos de administraciones por venir. Cabe mencionar que
la bursatilizacion de activos publicos no es permitida ya que la operacion no es considerada
como deuda publica, y por tanto, no existe la debida transparencia en el uso de los recursos
(CEFP, 2009)"?.

Cabe mencionar que los estados y los municipios también pueden obtener créditos
directamente de la banca comercial y de desarrollo garantizandolos con los recursos
garantizables (IFO) ya sea provenientes de las participaciones o los ingresos propios. Por ello, en
el ambito bancario desde inicios de 2000 se han realizado cambios adicionales para el
establecimiento de requerimientos de capitalizacion bancaria (2004), asi como cambios en la
normatividad para la determinacion de reservas preventivas en los préstamos subnacionales.

Destacan los cambios en la regulacion prudencial publicados en octubre de 2011 y que
entraron en vigor en diciembre de 2011 (CNBV, 2011). Con estas reglas la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores (CNBV) ajust6 las metodologias de calificacion de créditos a estados y

municipios destacando tres principales cambios:

estados y municipios es comunmente mediante un fideicomiso que es el que compra los activos y emite la deuda.
Las entidades federativas o municipios actiian como fiduciarios.

" Articulo 14 BIS 6 de la LMV: “las sociedades anénimas, entidades de la administracién publica paraestatal,
entidades federativas, municipios y entidades financieras cuando actien en su caracter de fiduciarias, podran emitir
certificados bursatiles en los términos y condiciones a que se refiere el articulo 14 BIS 7.

'2En este documento se describe el caso de la operacién realizada en el estado de Sonora en 2007 y declarada
inconstitucional por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en 2009.
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a) Las reservas se deben realizan a nivel de crédito en funcion de las caracteristicas de cada
uno de los créditos otorgados.

b) Se incorpora la probabilidad de incumplimiento estimada a partir de una funcion
logistica, en la que, dados ciertos coeficientes estimados por la CNBV vy las
caracteristicas de cada crédito, se llega a una probabilidad de incumplimiento estimada
para cada crédito.

c) Las reservas de cada crédito se calculan como el producto de tres factores: probabilidad
de incumplimiento, exposicion al incumplimiento y severidad de la pérdida’.

d) En el caso de la deuda estatal y municipal, el principal insumo para el célculo de la
probabilidad de incumplimiento son las calificaciones crediticias que las agencias

calificadoras otorgan a los estados.

Analisis de las Obligaciones Financieras de Entidades Federativas

En algunas entidades el crecimiento de la deuda contratada (obligaciones financieras) ha sido
acelerado desde 2006, punto de inicio de este estudio y afio en que se dieron cambios
importantes en los esquemas de calculo y asignacion de participaciones federales. De 2006 a
2011 la deuda publica de las entidades federativas en México se incremento de 1.2 a 2.6 por
ciento del Producto Interno Bruto, de acuerdo a datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), lo que ha significado un aumento de 1,600 pesos per céapita en términos
constantes de 2010.

Destacan Coahuila, Tamaulipas, Chiapas y Nayarit con crecimientos anuales reales
mayores al 50% en 5 afios (véase el grafico 3). Sin embargo, si se considera el aumento de la
deuda estatal per cépita Coahuila, Quintana Roo y Nayarit, seguidos de Nuevo Leon,
Tamaulipas, Michoacdn y Chihuahua son los que mayores aumentos a los saldos de deuda han
registrado en los Ultimos 5 afios con un promedio de 4,540 pesos per capita (pesos de 2010), es

decir, casi tres veces el promedio nacional (véase el grafico 4).

' La circular define cada uno de estos tres conceptos de manera detallada.
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Grafico 3

Crecimiento Anual Real Promedio de las Obligaciones Financieras Totales
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El crecimiento de la deuda parece estar vinculada con una evolucion en los gastos operacionales
(GO)'* de los estados superior a los ingresos fiscales ordinarios (IFO), lo que ha generado un
deterioro de la relacion IFO-GO en promedio a nivel nacional. Destacan Hidalgo, Sonora, Nueva
Le6n, Chihuahua'® y Guerrero al ser los estados cuyas finanzas presentan mayor crecimiento de
los gastos operacionales con respecto a los ingresos fiscales ordinarios (véase el grafico 5).
Ademas, no es claro que el destino de esos recursos haya sido inversion estatal -diferente a la
“etiquetada”- tal y como lo establece la legislacion (véase el grafico 6). En algunos casos el
incremento de los adeudos tampoco se ven reflejados en aumentos conmensurados del gasto
operacional, lo cual se puede explicar de manera parcial por los problemas de reporte de la
informacion y transparencia, que se ven reflejados en una diferencia a agosto de 2011 cercana a
los 50 mil millones de pesos entre los montos de deuda registrada y no registrada por los estados

ante la Secretaria de Hacienda (SHCP, 2011; véase el grafico 7).

' Son los gastos corrientes mas las transferencias y subsidios recurrentes que los estados realizan que no estan
“etiquetados”. Se asume que el monto de recursos que los gobiernos estatales necesitan para operar.

"De acuerdo al reporte de Fitch del 28 de octubre de 2011, “las actuales politicas contables que rigen los estados
financieros del Estado de Chihuahua, le permiten registrar los remanentes de los fideicomisos emisores (vehiculos
que emitieron certificados bursatiles fiduciarios) en aprovechamientos, como ingresos estatales...” por lo que se
entiende que los ingresos provenientes de los vehiculos financieros que se alimentan de las carreteras de peajes estan
incluidos en los ingresos estatales en forma de aprovechamientos. Adicionalmente, el reporte indica que “a partir de
diciembre de 2012 (se) ingresaran los remanentes de las emisiones carreteras estimando un promedio de $400 mdp
anuales por el resto de la administracion” lo cual refuerza la sugerencia de que Fitch incorpora los ingresos de este
tipo de vehiculos en sus reportes financieros.
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Grafico 6

Credmiento anual real promedio de Inversion Estatal no etiquetada o Gasto Operacional

Crecimientos anuales reales promedio:
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Grafico 7

Obligaciones Financieras Totales
Deuda registrada y no registrada
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No obstante el crecimiento de las obligaciones financieras totales, sus niveles con respecto al
producto interno bruto estatal'® se consideran que no son aun altos si es que el tamafio de la
economia se toma como un criterio de capacidad de repago. Destacan por sus niveles de
endeudamiento los estados de Coahuila, Quintana Roo y Nayarit, con un nivel mayor al 5% del
producto interno bruto estatal. En términos per céapita destacan los altos niveles relativos de

Coahuila, Quintana Roo, Nuevo Leon y el Distrito Federal (véase los graficos 8 y 9).

' Estimado a partir de informacion a nivel estatal disponible a 2010 publicada por INEGI.
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Grafico 9
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Sin embargo, estas medidas no responden a la preocupacion sobre el tamafio de la deuda con
respecto a la capacidad de pago del gobierno estatal, 1o cual esta relacionado principalmente con
el tamafio relativo del sector gubernamental estatal. Una vez analizando las obligaciones
financieras en contraste con la capacidad de repago de los gobiernos estatales los mensajes son
mas claros. Entre las entidades con mayor nivel de endeudamiento total como porcentaje de sus
ingresos fiscales ordinarios al cierre del tercer trimestre de 2011 destacan Coahuila, Nuevo Ledn,

Quintana Roo, Nayarit y Chihuahua con un nivel superior al 100% (véase el graficol0).

Grafico 10
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Deuda directa registrada y no registrada a septiembre de 2011

A mediados de 2011 se identifico que el estado de Coahuila tenia obligaciones financieras
considerablemente mas elevadas a las registradas con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP). La deuda total de Coahuila ascendio a 36.7 miles de millones de pesos al 30 de

septiembre de 2011 (3.1 veces los ingresos fiscales ordinarios del estado)'”. El saldo de la deuda

'7 Este monto incluye los créditos inscritos en el Registro de Obligaciones de Empréstitos de Entidades y Municipios
por $8,329.3 millones de pesos, de acuerdo a lo establecido en el Reglamento del Articulo 90. de la Ley de
Coordinacion Fiscal.
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publica total que el estado tenia registrada originalmente a esa misma fecha ascendia a 8.2 miles
de millones de pesos (véase el grafico 7). Ademas, los plazos de la deuda no registrada afectaron
de manera importante el perfil de la deuda total de estado. Este fendémeno se multiplicd, aunque a
menor escala en diferentes estados generando una preocupacion generalizada de la situacion de
las deudas estatales.

En cuanto a los plazos de vencimiento promedio, el fendémeno de la deuda no registrada,
la cual se estima se forma principalmente de créditos de corto plazo, ha generado una revision a
fondo del perfil de las obligaciones financieras de las entidades federativas. Varios estados
actualmente enfrentan perfiles de deuda con plazos de pago menores a los 10 afios como es el
caso de Zacatecas (1.4 afios), Campeche (3.4 afios), Hidalgo (8.3 afios), Guerrero (8.5 afos),
Yucatéan (9.3 afios) y Quintana Roo (9.6 afios) (véase el grafico 11). No obstante, los perfiles de
las deudas estatales con respecto a 2006 ha mejorado de manera generalizada; el plazo promedio

de vencimiento de las obligaciones estatales ha aumentado en casi 5 afios (véase el grafico 12).

Grafico 11
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Grafico 12

Vencimiento Promedio de las Obligaciones Financieras Totales:
Diferencia 2006-2011
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Fuentes de pago: Respaldada con participaciones e ingresos propios

De acuerdo a informacién publicada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico al tercer
trimestre de 2011 las fuentes de pago de las deudas estatales son principalmente las
participaciones que esperan del gobierno federal con un respaldo del 76% de los adeudos. Los
ingresos propios forman el 22% de la fuente de pago y un 2% restantes las aportaciones,
principalmente por el estado de Jalisco quien tiene una deuda por 3.2 miles de millones de pesos
respaldada con esta fuente de pago. La composicion de la fuente de pago refleja en cierta medida

el desbalance de las fuentes de ingresos de los estados (véase los graficos 13 y 14).
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Grafico 13

Fuentes de pago de las Obligaciones Financieras Totales

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Septiembre 2011

Grafico 14
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Analisis de endeudamiento y sostenibilidad de las obligaciones financieras de los estados

Como se menciond anteriormente, destacan algunas entidades en las que el crecimiento de la
deuda contratada (obligaciones financieras) ha sido acelerado desde 2006, llegando a equivaler
actualmente mas que los ingresos fiscales ordinarios (IFO) de algunas entidades federativas.
Asimismo, destaca el hecho de que las inversiones estatales diferentes a las etiquetadas (IE), es
decir, las realizadas por los estados con recursos propios o deuda, crecieron en lo general en
menor medida que las deudas estatales en el periodo 2006-2011. En contraste, en la mayoria de
los casos, el gasto operacional crecid en promedio en mayor medida que los IFOs generando un

deterioro de su Ahorro Interno (AI)'® (véase el grafico 15).

Grafico 15
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'8 Calculado como la diferencia entre los Ingresos Fiscales Ordinarios (IFO) y el Gasto Operativo aplicando la
metodologia de Fitch México. Cabe destacar que nuestras cifras no son necesariamente iguales a las reportadas por
Fitch debido a que nuestro céalculo de IFO es distinto al contar con diferente nivel de detalle de la informacion.
Adicionalmente, nuestros calculos son consistentes en todos los afios para todos los estados.
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En términos per capita los ingresos fiscales ordinarios han permanecido casi al mismo nivel si
los comparamos con 2006, registrando una caida de casi 10 pesos por persona mientras que los
gastos operacionales han aumentado en poco mas de 217 pesos por persona, lo cual se refleja en
una caida en el ahorro interno per cépita de 228 pesos. En cuanto a la inversion estatal per capita
se ha registrado una caida de 103 pesos, lo cual contrasta con el aumento promedio de casi 1,569
pesos de la deuda (véase el grafico 16). En resumen, las finanzas de los estados se han visto
deterioradas en promedio debido a una dinamica de endeudamiento y gasto acelerada, la
estabilizacion de sus ingresos propios y caida de la inversion financiada con dichos ingresos o
deuda.
Grafico 16

Diferencia per capita: 2006-2011
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Para conmensurar el nivel de endeudamiento de las entidades federativas se realiz6 un ejercicio
que busca entender la capacidad de repago de los estados al comparar el nivel de recursos
necesarios para afrontar los pagos provenientes de la deuda con las capacidades de generacion de
flujos. Para realizar un ejercicio minucioso se requiere tener a detalle el perfil de pago y

vencimiento de las diferentes contrataciones de deuda. Ante la falta de informacion al detalle

23



necesario, se opto por calcular el pago estimado de intereses de las obligaciones financieras' y
compararlo contra dos medidas relevantes que pongan en perspectiva la capacidad de pago de los
estados: a) los ingresos fiscales ordinarios, que es la fuente de ingresos disponibles para afrontar
los gastos propios de las responsabilidades del estado, incluidos los servicios de deuda
(amortizaciones e intereses); y b) el ahorro interno, que representa los recursos disponibles para
el repago de la deuda una vez solventados los gastos de operacion antes de desembolsar en

inversion estatal.

Coahuila, Quintana Roo y Nayarit destacan por la elevada participacion del pago
estimado de intereses con respecto a sus ingresos fiscales ordinarios, que en el caso de Coahuila
representa casi una cuarta parte (véase el grafico 17). Cuando la comparacion se realiza con
respecto al ahorro interno surge a primera vista el caso de Chihuahua cuyo ahorro interno es tan
reducido que el pago estimado de intereses supera el 250% (véase el grafico 18). Esto no
significa que el estado de Chihuahua no pueda afrontar al dia de hoy los pagos de intereses y
amortizaciones de sus obligaciones financieras, sin embargo, debido a que no conocemos con
certeza el perfil de pagos, el resultado presentado indica que dados los reducidos recursos
propios disponibles después de solventar los pagos de operacion, Chihuahua pudiera afrontar una
situacion de impago en caso de que debiera pagar la tasa de interés promedio ponderada al dia de
hoy por concepto de deuda. En situacién similar se encuentran Jalisco, Nayarit, Coahuila y
Quintana Roo. Més adelante se ahondara en el anélisis puntual de cada uno de estos estados para

entender con mayor claridad su situacion financiera actual.

' Estimados como el producto del saldo de la deuda y la tasa de intereses promedio al tercer trimestre de 2011.
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Grafico 17
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Grafico 18
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Para los estados recién mencionados el célculo realizado sugiere que una vez que se
toman en cuenta los gastos en que deben incurrir para operar, los recursos restantes disponibles
no les serian suficientes o apenas lograrian cubrir los pagos de intereses por la deuda contraida,
por lo que en caso de tener que afrontar los pagos de intereses estimados al dia de hoy deberian
endeudarse atin mas o tomar recursos de su caja para realizar los pagos. Los casos de Guanajuato
y San Luis Potosi son especiales ya que el calculo del ahorro interno resulta en un monto
negativo, sin embargo, son estados cuya informacion se obtuvo a partir de calculos realizados
por la SHCP y que presentan gastos operacionales sistematicamente elevados y por ende ahorro
interno muy bajo, al igual que los otros tres estados cuya informacion proviene de la misma
fuente (Baja California, Morelos y Tlaxcala). Por lo tanto, la falta de recursos disponibles
resultante puede que sea reflejo de una sobreestimacion del gasto operacional debido a la

insuficiencia de informacion precisa, en lugar de una real ausencia de recursos.

Las finanzas estatales de un vistazo

Se desarroll6 una metodologia que juntara la informacion diversa presentada sobre a) la situacion
y caracteristicas de las obligaciones financieras de los estados, b) el estatus actual de sus finanzas
publicas y c) la evolucion de las mismas en el periodo 2006-2011 con el propdsito de poder
obtener de manera resumida un diagnostico de la situacion de los estados mexicanos. Se
generaron tres calificaciones o “scores” de las entidades federativas por cada una de las tres
dimensiones mencionadas, los cuales se forman a su vez de varios scores que califican de manera
relativa a cada estado. Este ejercicio genera un resultado muy util ya que conjuga en un mismo
plano informacion muy variada, y sirve para “ubicar” a cada estado en una situacion relativa de

seguridad, deterioro, vulnerabilidad o alto riesgo de acuerdo al cuadrante donde se encuentra.
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Grafico 19

Plano de Situacion de las Entidades Federativas 2011
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En el eje de las abscisas (horizontal) del grafico 19 se encuentra el score que alcanzé cada estado
respecto a la evolucion de diferentes indicadores per capita de 2005 a la fecha de acuerdo a las
variaciones de deuda, ingresos fiscales ordinarios, ahorro interno, gasto operacional e inversion
estatal por persona. A mayor score es peor la situacion relativa del estado en analisis. En el eje
de las ordenadas (vertical) se encuentra el score obtenido por la entidad federativa de acuerdo al
estado actual de sus finanzas en términos per capita también de acuerdo a su endeudamiento, su
capacidad de generacion de ingresos propios, el ahorro interno, el gasto operacional y la
inversion estatal por persona estimados al cierre de 2011.

Finalmente, las esferas representan el score obtenido respecto al endeudamiento relativo
y las caracteristicas de las obligaciones financieras totales, es decir, se les otorg6 una calificacion
relativa de acuerdo al tamafio de la deuda con respecto al producto interno bruto y los ingresos
fiscales ordinarios, el pago estimado por intereses con respecto a los ingresos fiscales ordinarios
y al ahorro interno, el perfil de vencimiento promedio de la deuda y la prima de riesgo promedio

pagada por la deuda®™. A mayor tamafio de la esfera peor es la situacién relativa del estado en

2 Se calculo como la diferencia entre la tasa promedio ponderada de las obligaciones financieras de la entidad
federativa y la tasa fija de los bonos del gobierno federal a 3 afios en pesos de la emision del 13 de octubre de 2011.
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cuestion con respecto su endeudamiento. De esta manera tenemos en un mismo plano la
situacion de las 32 entidades federativas con respecto a su endeudamiento y sus finanzas.

Es importante mencionar que se realizaron ejercicios de robustez de la metodologia con
el objetivo de evitar que la formula de calculo afectara el posicionamiento de los estados en el
plano. En este documento se presenta el resultado que se considera mejor representante de la
situacion de las finanzas y endeudamiento de los estados, y que asume que cada una de las
dimensiones estudiadas tiene un mismo peso relativo.

El resultado obtenido es muy ilustrativo. En el drea de mayor “seguridad financiera” se
encuentran estados como Sinaloa o Yucatan que presentan ingresos propios robustos y gastos de
operacion por debajo de la media nacional, asi como una evolucion favorable, por lo que sus
indicadores han mejorado en lo general los ultimos cinco afios. Asimismo, sus niveles de
endeudamiento son relativamente bajos y el perfil de sus obligaciones financieras es aceptable.
Llaman la atencién casos como Zacatecas, Tamaulipas y Nayarit. El primero de ellos obtiene una
mala nota debido a que el vencimiento promedio de su deuda es el menor de todo el pais (1.4
afnos) lo cual no implica un riesgo debido a que su deuda total equivale solamente a 16.5% de sus
ingresos fiscales ordinarios de 2011.

Tamaulipas paga la mayor prima sobre sus adeudos (3%), lo cual es indicativo de una
estructura de deuda deficiente que puede ser mejorada. Nayarit es un caso especial porque
presenta un alto nivel de endeudamiento, lo que genera elevados pagos estimados por intereses
de hasta 100% de su ahorro interno estimado, ademds de presentar una prima de riesgo por
encima del promedio. Sin embargo, sus ingresos fiscales ordinarios, ahorro interno, gastos de
operacion e inversion estatal han mejorado por encima de la media nacional, lo cual lo pone en
una situacion especial entre la frontera de la seguridad financiera (por la mejora en sus finanzas)
y la vulnerabilidad (por el estatus actual de sus finanzas publicas) lo cual se refleja en su
posicionamiento en el plano. No obstante, debido a las caracteristicas de sus obligaciones
financieras, su situacion amerita un analisis mas detallado que se presentard mas adelante en este
documento.

Los estados que se encuentran en un estado de vulnerabilidad como Michoacén y
Veracruz son casos de andlisis minucioso. Son considerados estados con alto nivel de
endeudamiento, aunque en realidad el principal problema que los caracteriza es su reducida

capacidad de generar ingresos propios y su limitada inversion estatal, lo cual aunado a un
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aumento de los gastos operacionales del 2006 a 2011 por encima del promedio y una marcada
caida de la inversion estatal en mismo periodo, los posiciona como entidades que han priorizado
el gasto corriente sobre el productivo comprometiendo la generacion de ingresos futuros y
ocasionando presiones de gasto que pudieran causar mayor endeudamiento llevandolos a una
situacion de alto riesgo potencial. El resultado obtenido para el caso de Michoacan requiere
especial consideracion ya que se obtuvo a partir de: a) flujos efectivos de 2006 a 2010, y b)
flujos estimados para 2011 con base en el presupuesto estatal, por lo tanto, no refleja los
problemas de flujo real que han experimentado las finanzas del estado en los ultimos meses
debido a la retencion de participaciones.

Estados como Sonora, Nuevo Ledn y Colima se encuentran en situacion de deterioro, lo
que significa que aunque sus finanzas publicas se encuentran en buen estado al dia de hoy en
relacion las demas entidades federativas, su evolucion reciente ha ido en declive en términos per
capita, lo cual no implica directamente un estado de vulnerabilidad, pero si se continua en la
misma tendencia negativa se corre el riesgo de caer en una espiral negativa que lleve a estos
estados a una situacion deficiente en sus finanzas publicas con posibles problemas para afrontar
sus obligaciones financieras, como es el caso de Coahuila, Quintana Roo, Chihuahua, Guerrero,
Jalisco y en cierta manera, Nuevo Ledn; y en menor medida, Hidalgo, Durango y Tabasco. El
resultado del estado de Chihuahua debe también ser analizado con detenimiento ya que una
importante caida de su ahorro interno durante 2010 explica su posicionamiento, el cual puede ser
impreciso si dicha reduccion fue un ajuste temporal; no obstante, la tendencia del ahorro interno
ha sido decreciente en los ejercicios recientes.

San Luis Potosi, Guanajuato y Tlaxcala son tres casos excepcionales cuya situacion en el
plano los categoriza como entidades en situacion vulnerable y/o de alto riesgo, sin embargo, hay
que tomar con reservas estas conclusiones ya que como se menciond anteriormente los datos
utilizados para estos estados provienen de distinta fuente (SHCP en lugar de Fitch). De hecho se
estima que los gastos operativos estdn sobreestimados y por ende los ahorros internos estén
subestimados en promedio, por lo que se sugiere mayor exploracién de datos con el fin de poder

estudiarlos a detalle y alcanzar conclusiones mas acertadas.
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Sostenibilidad ante diferentes escenarios

Se realizaron diferentes ejercicios de sensibilidad con el fin de entender las implicaciones de
cambios en variables exdgenas que pudieran afectar las finanzas de las entidades federativas. Las
pruebas realizadas suponen choques macroecondmicos que generan ajustes a la baja en a)
Participaciones y b) Ingresos estatales, las dos fuentes principales de los Ingresos Fiscales
Ordinarios. Por otro lado se hizo un ejercicio suponiendo aumentos sostenidos del gasto
operacional, es decir, si los gobiernos estatales continuaran con la tendencia de aumento del
gasto no productivo por 5 afios, manteniendo lo demas constante. El ejercicio final conjunta los
tres escenarios anteriores. Los resultados se presentan haciendo uso del plano de la situacion de

las entidades federativas recién expuesto lo cual facilita la comparacion.

Escenario 1: Reduccion de Participaciones

De acuerdo a Revilla (2010) en otofio de 2008 las expectativas para el afo 2009 incluian una
prevision de crecimiento econémico del 1.8 por ciento en términos reales y un precio promedio
del petréleo de 70 dolares por barril. La realidad marc6é un enorme contraste debido a que “el
crecimiento fue de casi 7 puntos porcentuales menos, mientras queel precio del
petroleo promedid 53 dpb”, lo que implico una “reduccién de los recursos transferibles no
etiquetados a los estados de 70 mil millones de pesos (o 15 por ciento) en relacion con el
presupuesto”. Este ajuste a la baja no se concretd debido al esquema establecido por el gobierno
federal a través del cual se utilizaron los recursos del Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de
las Entidades Federativas (FEIEF). De hecho, la caida observada fue solamente de 5% gracias al
esquema mencionado. Sin embargo, la reduccidon de las participaciones en términos reales ha
llegado a ser equivalente a una caida de 22% de 1994 a 1995 durante la crisis que se registro en
México. Tomando como referencia las caidas registradas en 1995 (22%), 2007 (2.6%) y 2009
(5%) se realizo un ejercicio en el que se supone una escenario similar al caso de 2009, es decir,
integrando el funcionamiento del esquema de compensacion expuesto.

Como se puede ver en el grafico 20, una caida del 5% de las participaciones con respecto
a las estimadas en 2011 debido a una reduccion hipotética de la bolsa de Recursos Federales

Participables a causa de una reduccion en la actividad econdmica, deteriora en promedio las
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finanzas de los estados. Destacan casos de deterioro esperado como Nayarit, Michoacan y
Puebla, lo cual se puede explicar por su mayor dependencia relativa de las transferencias
federales. Jalisco muestra un acentuado deterioro esperado, no obstante el actual diagnostico que

ya lo ubica en la zona de alto riesgo.
Grafico 20

Plano de Situacion de las Entidades Federativas
ante una Reduccion Hipotética de 5% de las Participaciones
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Escenario 2: Reduccion de Ingresos Estatales

Otra situacion hipotética es la caida de la recaudacion estatal debido a una reduccion de la
actividad econdmica a nivel estatal debido a la afectacion de un sector preponderante en un
estado, por ejemplo, turismo en el caso de Quintana Roo, o la industria manufacturera
(automotriz, electronica y textil) en el caso de Chihuahua. El escenario seleccionado asume que
todos los estados registran una caida generalizada en los ingresos estatales de 4.4% en un afio”".
El grafico 21 nos muestra los resultados potenciales. Estados con alta participacion de
ingresos estatales como parte de los ingresos fiscales ordinarios como Chihuahua, sufririan un
deterioro marginal. Nayarit dejaria la zona de seguridad lo que refleja de nuevo su vulnerabilidad

financiera debido a que sus ingresos disponibles per capita son menores al promedio nacional

I El cambio porcentual anual de los ingresos estatales de 2006 a 2010 tiene una distribucion normal con media
7.7% y desviacion estandar 23.2%, lo que refleja la alta volatilidad de este rubro de ingreso. Tomando en cuenta
solamente los cambios porcentuales negativos en dicho periodo, la caida promedio es -11.7% con desviacion
estandar 11.8%. Todos los afios muestran igual numero de estados con caidas en sus ingresos propios, sin embargo,
en 2009 la caida promedio es mayor (-4.4%).
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(3,833 pesos vs, 4,593 pesos), no asi el gasto operacional (3,578 pesos vs. 3,676 pesos), lo cual
limita su capacidad de ahorro interno. Sin embargo, en la mayoria de los estados no cambiaria la
situacion, lo cual es un reflejo de la elevada dependencia de los recursos federales. Es importante
mencionar que este ejercicio supone que la caida en la recaudacion estatal no afecta el calculo de
participacion de los estados en la bolsa de recursos federal participables, como lo estipula la
legislacion actual.

+

Grafico 21

Plano de Situacion de las Entidades Federativas
ante una Reduccion Hipotética de 4.4% de los Ingresos Estatales
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Escenario 3: Incremento Sostenido del Gasto Operacional

Otra posible fuente de inestabilidad es el aumento sostenido del gasto operacional, es decir, si los
gobiernos estatales continuaran con la tendencia de aumento del gasto no productivo por 5 afos,
manteniendo lo demés constante. Se realizd un ejercicio en el que se supone que todos los
estados aumentan el gasto operacional en una tasa anual real de 3.3%, igual a la observada en
promedio de 2006 a 2011 (grafico 22). Los resultados refuerzan la importancia de buscar
mecanismos de control del gasto no productivo. Una vez mas Michoacan se perfilaria como una
entidad que pasaria de ser vulnerable a un estado de alto riesgo debido a su alta participacion del
gasto no productivo con respecto al total. Nayarit se posicionaria en el area de vulnerabilidad a

causa del deterioro de sus finanzas. El Distrito Federal se estableceria como un estado con
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finanzas publicas en deterioro y cercano a la zona de alto riesgo a causa de su elevada
participacion del gasto corriente dentro de sus egresos. Chihuahua y Tabasco profundizarian su

situacion de riesgo.
Grafico 22

Plano de Situacion de las Entidades Federativas
ante un Incremento Sostenido del Gasto Operacional
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Escenario 4: Reduccion de Ingresos Fiscales Ordinarios e Incremento Sostenido de Gastos
Operacionales

El escenario final conjunta los escenarios 1 a 3, en una situacion catastrofica en la que el gasto
no productivo siga creciendo al ritmo promedio observado por 5 afios mas y se experimente una
caida del orden del 5% de los Ingresos Fiscales Ordinarios debido a una caida similar de las
Participaciones y los Ingresos Estatales (grafico 23). En esta situacion hipotética en la que se
conjunta la caida de ingresos y el aumento del gasto operacional, los estados mexicanos pasan en
su mayoria a una situaciéon de alto riesgo o deterioro, lo cual implica vulnerabilidad de sus
finanzas publicas y dificultad para atender sus obligaciones financieras. Dado que la simulacion
presentada no considera posibles ajustes en los montos de la deuda ni en el costo de la misma,

los scores estimados reflejan una “cota inferior” ante el escenario hipotético.
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Grafico 23

Plano de Situacion de las Entidades Federativas
ante una Reduccion Hipotética de 5% en Participaciones y de 4.4% en

Ingresos Estatales, y un Incremento Sostenido del Gasto Operacional
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Destaca el caso de Veracruz que aun cuando estd considerada una entidad con elevado
endeudamiento y en la frontera entre la seguridad y la vulnerabilidad financieras en todos los
escenarios, su situacion relativa no cambia de manera importante en ninguno de los escenarios
propuestos lo cual es resultado en parte a la naturaleza de la clasificacion utilizada (es parcial, es
decir, se asigna el score con respecto al estado “peor” ubicado en cada variable) y en parte, a que
sus finanzas estatales objetivamente mejoraron en 2011. Mas adelante se presentara un analisis

detallado del caso de Veracruz.

Otras Obligaciones de las Entidades Federativas

Para hacer un analisis de las obligaciones financieras de los estados mexicanos y la
sostenibilidad de la misma, se considera necesario explorar otras obligaciones o presiones de
gasto que los estados enfrentan de manera creciente o enfrentaran en el futuro proximo. Asi

aunque las obligaciones financieras ya consideran deudas en las que los estados son deudores
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solidarios o avales, es necesario ampliar la vista hacia compromisos asumidos con empleados
publicos a través de esquemas de pensiones o con la ciudadania mediante la expansion de
programas y estrategias sociales que pudieran reducir el espacio fiscal en un futuro cercano,
entre otros.

Las pensiones estatales son una preocupacion para ciertos sectores debido en parte a la
falta de informacion consistente que permita tener certeza sobre la situacion de los sistemas de
pensiones estatales, ademas de que la que esta disponible sugiere la existencia de déficits
actuariales que generaran importantes presiones de gasto a los estados. Ante esto la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico publicé en 2007 los Lineamentos del Fondo de Apoyo para la
Reestructura de Pensiones (FARP) considerando que “una de las principales contingencias
financieras que enfrentan las administraciones publicas Federal, de las entidades federativas y
municipales, se refiere a los pasivos de los diversos sistemas publicos de pensiones”. De hecho,
se ha argumentado que la verdadera fuente de presion de gasto de los estados son las pensiones
de sus trabajadores ya que, de acuerdo a diversas estimaciones, en algunas entidades dichos
pasivos rebasan el 50% del producto interno bruto estatal lo cual las ha convertido en una fuente

de demanda de recursos (Melgoza, 2011).

Pensiones Estatales

La seguridad social de los trabajadores del sector publico es responsabilidad de diferentes
instituciones dependiendo del sector gubernamental al que pertenezcan. De esta forma las

principales instituciones encargadas de la seguridad social del sector ptblico son las siguientes:

Cuadro 1
Sector Institucién de seguridad social

Gobierno Federal ISSSTE
Sector Paraestatal

PEMEX PEMEX

CFE CFE e IMSS

IMSS RJP - IMSS

Fuerzas Armadas ISSFAM

Banca de sesarrollo Banca de desarrollo e IMSS
Gobiernos Estatales Institutos estatale_s de pen_smnes

y/o de seguridad social

Fuente: CESOP (2004).
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En la mayoria de los casos estas instituciones son responsables ademas de los sistemas de
pensiones, de otros servicios de seguridad social tales como servicios de salud, préstamos
hipotecarios y al consumo, ademas de servicios culturales. Sin embargo, se considera que son las
pensiones junto con los servicios de salud quienes ocupan un lugar predominante entre los
servicios de seguridad social por su magnitud en el gasto total (Centro de Estudios Sociales y de

Opinion Publica, 2004).

Sistemas de Pensiones Estatales: Pocas cifras y muy distintas

El funcionamiento de los organismos encargados de la administracion de las pensiones de los
trabajadores es heterogéneo y no existen fuentes oficiales de informacion que permitan hacer una
comparacion puntual y actualizada de su estado actuarial. El altimo registro de un esfuerzo para
integrar la informacion de los sistemas de pension estatales a nivel nacional con una metodologia
homogénea fue en 1999, utilizando datos al 1 de enero de 1998**. De este estudio se desprendid
que el déficit actuarial de los sistemas de pensiones de las entidades federativas representaba en
valor presente (al menos) entre el 10.8 y el 26.8 por ciento del PIB nacional dependiendo de la

tasa de descuento utilizada.

Desde entonces muchos estados han realizado reformas tanto paramétricas como estructurales a
sus sistemas de pensiones. De hecho de los 26 estados considerados en el estudio recién descrito,
22 han realizado algun tipo de reforma a sus leyes en materia de pensiones desde 1998, y 24 de
las 32 entidades federativas han tenido alguna reforma entre 1990 y 2010. Esto sugiere que la
validez de esos numeros debe de ser revisada. Cabe mencionar que desde 2005 la Secretaria de

Hacienda y Crédito Piblico™ reporta un déficit de 25% del PIB*.

22 El examen realizado se publico en un documento titulado el “Diagnéstico sobre la Situacién Financiera y
Actuarial de los Sistemas de Pensiones de las Entidades Federativas al 1 de enero de 1998” realizado por el
Despacho Farell Actuarios y Asociados, S. C., a solicitud de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y
presentado en el “Segundo Taller sobre Sistemas de Pensiones” de 1999. Este estudio presenta la informacion
correspondiente a un total de 26 de los 32 sistemas de pensiones estatales, faltando los correspondientes a Chiapas,
Distrito Federal (trabajadores distintos a los de la “lista de raya”), Baja California Sur, Quintana Roo, Durango,
Morelos y Sonora. También se presentd en el “Panorama general de la Seguridad Social en México”. Primera
Convencion Nacional Hacendaria, marzo de 2004.

23http://www.aiosfp.org/informacion institucional/pdf/presentaciones/luis madrazo.pdf
24http://www.ciss.org.mx/caaf/pdf/Jose Antonio Glz.pdf
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Grafico 24
Distribucion del nimero de estados que han reformado alguno de sus

sistemas de pensiones en los ultimos 20 afios
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Fuente: Elaboracion propia.

Estudios Actuariales: Existen pero no son accesibles

Es una practica comun de los organismos estatales encargados de pensiones la contratacion de
empresas de consultoria realizar valuaciones actuariales aunque no estan siempre disponibles al
publico™. La informacién relativa a estas valuaciones actuariales es propiedad de los distintos
organismos estatales encargados de los sistemas de pensiones y es decision de estos organismos
de pensiones el hacerla publica o no. Al respecto también existe mucha varianza en cuanto a la
transparencia de esta informacion, destacan los casos contrastantes de Jalisco y Aguascalientes.
* En la pagina de internet del Instituto de Pensiones del Estado de Jalisco (IPEJAL)™ se
puede tener acceso directamente a 3 valuaciones actuariales: Valuacion actuarial externa
realizada por Hewitt; Valuacion actuarial externa realizada por Valuaciones Actuariales

S.C.; y Valuacion actuarial interna.

2 Las consultoras actuariales mas socorridas son Farell y Asociados S.C.; Valuaciones Actuariales S.C.; Hewitt
Associates S.C. Destaca el caso de Valuaciones Actuariales S.C. que de acuerdo a su pagina de internet cuenta con
25 estados como clientes a salvo de Quintana Roo, Querétaro, Distrito Federal, Colima, Chiapas, Campeche y el
Estado de México. Adicionalmente en los reportes de calificacion de Fitch y Standard and Poor’s, es comun que se
haga referencia a dichos estudios.
26http://pensiones.ialisco.gob.mx/
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* En contraste, a partir de requerimientos de transparencia solicitados al estado de
Aguascalientes®’, se reportd que la informacién relacionada con valuaciones y déficits
actuariales del sistema estatal de pensiones es considerada informacion reservada. De esta
forma, aln ante requerimientos formales ante el Instituto Estatal de Acceso a la
Informacién, el gobierno de Aguascalientes no estd obligado a proporcionar la

informacion actuarial de su sistema de pensiones.

Vale la pena notar que de acuerdo a Valuaciones Actuariales S.C. tanto Aguascalientes como
Jalisco son los dos unicos sistemas de pensiones para la burocracia estatal’® que son totalmente
viables en términos financieros pues de acuerdo a los estudios actuariales mas recientes tienen un
periodo de suficiencia perenne (Valuaciones Actuariales S.C., 2010).

De esta forma, las fuentes mas actualizadas sobre las caracteristicas actuariales de los
sistemas de pensiones estan en los reportes de las agencias calificadoras (para los estados que
contratan sus servicios) y directamente de los reportes de las valuaciones actuariales para los
estados que las hacen publicas.

En el caso de los reportes de las agencias calificadoras vale la pena destacar que la forma
en que reportan informacion relacionada con pensiones entre estados no es homogénea. Por
ejemplo, para el estado de Colima, Fitch reporta el nimero de empleados activos y de jubilados
pero no reporta el periodo de suficiencia estimado, mientras que para la burocracia del estado de
Coahuila reporta el periodo de suficiencia estimado, pero no el nimero de empleados activos y
de jubilados; en ninguno de estos dos casos reporta el déficit actuarial de los sistemas

mencionados.

Finalmente, en junio de 2011 el Senado de la Republica hizo publico un documento en el
que compila informacion sobre el déficit actuarial para 29 de los 32 estados de la republica®.
Los estados para los que no se presenta informacioén son Quintana Roo, Baja California Sur y
Morelos. En el caso de los dos primeros, como se vera mas adelante, la totalidad del sistema de

pensiones es administrada por el ISSSTE estatal bajo un convenio. Las fuentes reportadas en el

27http://eservicios.aguascalientes.gob.mx/transparencia/TransparenciaS01icitudes/solicitudes/archivos/00007567 25
112009 RESA.PDF

¥ Las pensiones del magisterio de Coahuila también son totalmente viables en términos financieros.

% http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2011/06/asun 2780862 20110629 1309366566.pdf
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estudio son Standard and Poor’s, la Auditoria Superior de la Federacion (que a su vez reporta
datos de Farell y Asociados, 1999) y Aregional. El origen de estos datos no resulta del todo
concluyente debido a la diferencia que guarda con estimaciones anteriores como la de Farell y

Asociados S.C. y los disponibles.

Cuadro 2

Resumen de fuentes de informacion sobre sistemas de pensiones estatales

NuUmero de estados con algun tipo de
informacion de Fitch sobre sus sistemas 23
de pensiones en el Ultimo afo

NuUmero de estados para los que se
encontraron valuaciones actuariales 3
completas (Valuaciones actuariales S.C.)
NuUmero de estados para los que se

presenta un déficit actuarial en el punto
de acuerdo del Senado de la republica 29

Fuente: Elaboracion propia.

Vale la pena notar que es posible que exista un sesgo de seleccion si se intenta hacer inferencia
para el total de los estados a partir de los datos de los estados para los cuales existe informacion,
ya que es probable que los estados para los que no existen reportes de calificadoras o valuaciones

actuariales sean precisamente los que no se beneficiarian de hacer publica dicha informacion.

Descripcion Cualitativa de los Sistemas de Pensiones Estatales

Aunque algunos sistemas de pensiones estatales parecen similares en su estructura, para efectos
de este estudio es importante entender sus fuentes de financiamiento. De esta forma se
identificaron sistemas que cumplen con sus obligaciones a través de gasto corriente y a los que lo
hacen a través de un sistema formal de aportaciones. Dentro del segmento de sistemas que
funcionan a través de cuotas y aportaciones hay tres grupos: a) los que son administrados por
organismos estatales descentralizados, b) los que tienen convenios con el ISSSTE, y c¢) los que
tienen algin tipo de régimen especial para un subconjunto de los trabajadores del estado
(magisterio, policia, etc.). Respecto al tipo de beneficios, existen dos categorias: a) los sistemas
que funcionan bajo un esquema de beneficios definidos y b) los que trabajan bajo un esquema de

aportaciones definidas que determinan el nivel de beneficios (cuentas individualizadas).
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Grafico 25
Distribucion de los sistemas de pensiones de la burocracia estatal de acuerdo a

su tipo de financiamiento*

M Sistemas de cuotas y aportaciones M Gasto corriente

*Se considera solo a los sistemas de pensiones para la burocracia estatal por lo que se excluye a
los sistemas especiales para el magisterio u otros trabajadores. De esta forma el total de sistemas
considerados es 32.

Fuente: Senado de la republica, 2011 y reportes de calificacion de Fitch.

La mayor parte de los sistemas de seguridad social funcionan a partir de aportaciones y cuotas.
Las aportaciones corresponden a las erogaciones de los patrones, en este caso de los gobiernos
estatales, y las cuotas a las de los trabajadores. Las excepciones son los estados de Colima,
Morelos y Querétaro en los que el estado enfrenta las obligaciones sin que los trabajadores hagan
contribuciones. El caso de estos estados se discutird mas adelante a detalle.

Para los estados en los que el sistema de pensiones funciona a través de cuotas y
aportaciones, cuando los ingresos ordinarios por aportaciones y cuotas sean insuficientes para
cumplir con la prestacion de los servicios se considera responsabilidad de los gobiernos estatales

realizar aportaciones extraordinarias para garantizar la provision de los servicios.

Los sistemas de cuotas y aportaciones pueden estar administrados por una direccion del
gobierno estatal (por ejemplo Nayarit y San Luis Potosi), o por organismos descentralizados
estatales constituidos como institutos estatales de seguridad social (Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Servidores Publicos del Estado de Aguascalientes), o especificamente

institutos estatales de pensiones (Instituto de Pensiones del Estado de Jalisco).
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Grafico 26
Distribucion de los sistemas de cuotas y aportaciones de pensiones de la burocracia

estatal, de acuerdo a su tipo de administracion*

M Instituto de Pensiones

M Instituto de Seguridad Social

Direccion, fondo u oficina del gobierno estatal

Organismos
estatales
descentralizados

*Se considera solo a los sistemas de cuotas y aportaciones para la burocracia estatal por lo que se
excluye a los sistemas especiales para el magisterio u otros trabajadores, y se excluye también a
Colima, Morelos y Querétaro por no tener un sistema de cuotas y aportaciones. De esta forma se
consideran 29 sistemas de pensiones. Los estados que no tienen un organismos estatal
descentralizado a cargo de sus sistemas de pensiones porque subrogan los servicios de todo su
personal al ISSSTE estan contabilizados dentro de “Direccion, fondo y oficinal del gobierno estatal”.
Fuente: Senado de la republica, 2011 y reportes de calificacion de Fitch.

Como se menciond anteriormente, de manera adicional pueden existir sistemas diferentes para
los trabajadores del magisterio o burocracia general entre otros. Los estados de Baja California,
Coahuila y Sinaloa tienen sistemas especiales de pensiones para los trabajadores de la educacion.
El Distrito Federal tiene sistemas especiales para los trabajadores de “lista de raya”, para la

policia preventiva, para la policia auxiliar y para el resto de la burocracia.

Convenios con el ISSSTE

La provision de los servicios de seguridad social de los trabajadores de los gobiernos estatales se
puede hacer de manera directa a través de las dependencias estatales encargadas, o a través de

convenios con el ISSSTE.
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De acuerdo al tipo de servicios que los institutos estatales tengan contratados con el
ISSSTE, estos convenios pueden ser totales o parciales. Hasta antes de la reforma a la ley del
ISSSTE (2007) era posible para los institutos el establecimiento de convenios parciales. Desde la
reforma, solo es posible la creacion de convenios totales. Sin embargo convenios parciales
preexistentes pueden seguir renovandose™. Por su naturaleza mixta, el sistema de pensiones del
ISSSTE es financieramente viable, por lo que estados con convenios en relacion a sus sistemas
de pensiones con el ISSSTE son menos vulnerables financieramente. En cuanto a los convenios
para los sistemas de pensiones estatales, destacan los siguientes casos:

* Quintana Roo y Baja California Sur: la totalidad de los trabajadores del estado pertenece
al sistema de pensiones administrado por el ISSSTE (Fuente: IMCO, 2010).

* Distrito Federal: salvo los trabajadores de la “lista de raya”, la policia auxiliar y la policia
preventiva, el sistema de pensiones del resto de la burocracia es administrado por el
ISSSTE.

* Hidalgo: Las pensiones de las generaciones contratadas desde 2008 y parte de las
generaciones contratadas con anterioridad estdn administradas por el ISSSTE. Las
pensiones del resto de los trabajadores activos son financiadas con gasto corriente del

gobierno estatal.

Los reportes de calificaciones de Fitch para los primeros tres de estos estados coinciden en que
por la naturaleza de sus convenios con el ISSSTE, sus sistemas de pensiones no representan
presiones para sus finanzas publicas. En el caso del estado de Hidalgo, se considera que el
proceso de transicion estd generando presiones en los proximos 19 afios, pero al terminar la
transicion el sistema de pensiones dejara de ejercer presiones sobre las finanzas publicas de ese

estado, por lo que esta constituye una solucion de largo plazo.

3% La totalidad o parcialidad de los convenios con el ISSSTE se refiere a la gama de servicios contratados. De esta
forma es posible tener un convenio total (servicios de pensiones, médicos, crediticios y culturales) para un
subconjunto de los trabajadores del estado, o alternativamente un convenio parcial (por ejemplo exclusivamente
pensiones) para la totalidad de los trabajadores del estado.
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Pensiones financiadas con Gasto Corriente por diseiio

Los estados de Colima, Querétaro y Morelos no tienen un sistema formal de aportaciones por lo
que hacen frente a sus obligaciones relativas a las pensiones de trabajadores estatales a través de

gasto corriente.

Grafico 27

Gasto corriente en pensiones como porcentaje de los ingresos fiscales ordinarios (%)
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Fuente: Reportes de calificaciones de Fitch.

Los ingresos fiscales ordinarios son definidos y reportados por Fitch. Se refiere al ingreso
disponible de los estados proveniente de participaciones federales y recaudacion estatal.

Aunque los estados de Morelos y Querétaro reportan la existencia de un fondo estatal destinado
al pago de pensiones, los reportes de calificacion de Fitch coinciden en que es urgente una

reforma estructural que introduzca un sistema de aportaciones.
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Analisis de Espacio Fiscal

Existen varias definiciones de espacio fiscal en la literatura. En términos generales es el “area en
el presupuesto de un gobierno que le permite proporcionar recursos para el proposito deseado sin
poner en peligro la sostenibilidad de su posicion financiera ni la estabilidad de la economia”
(Heller, 2005). Los gobiernos pueden crear “espacio fiscal” ya sea aumentando sus ingresos via
impuestos, préstamos o donaciones, y deben canalizarlo a gasto productivo de manera que no se
comprometa la estabilidad macroeconomica y la sostenibilidad fiscal del pais, estado o
municipio. Por lo tanto, a la vez deben asegurarse que tienen la capacidad en el corto y largo
plazos para financiar sus programas de gasto deseados, asi como el servicio de sus obligaciones
financieras.

Siguiendo este concepto se calculo una variable aproximada de espacio fiscal existente de
las entidades federativas en términos per cépita a partir del Ahorro Interno estimado, que se
define como la diferencia entre los Ingresos Fiscales Ordinarios (IFO) y el Gasto Operacional
(GO). A esta diferencia se le resto el pago estimado de intereses generando una cota superior de
espacio fiscal o “espacio fiscal maximo” actual, es decir, asumiendo que al dia de hoy no se
tienen que enfrentar amortizaciones de deuda®'. El resultado arroja tres grupos:

1. Un primer grupo de estados con una cota superior menor o igual al 20% del promedio de
los ingresos fiscales ordinarios (920 pesos per capita), es decir, aquéllos que una vez que
paguen intereses sobre la deuda sus recursos disponibles para invertir y hacer pagos de
amortizaciones son menores al 20% de los recursos disponibles totales. La mayoria de los
estados (23) caen esta categoria. Destacan los estados con espacio fiscal negativo: Jalisco,
Chihuahua y Nayarit. Guanajuato, San Luis Potosi y Tlaxcala entran en esta categoria
pero como se menciond anteriormente, su situacidon se puede explicar por una
sobreestimacion de sus gastos operacionales. Coahuila una vez cae en una mala
clasificacion al contar con espacio fiscal casi nulo antes de pago de amortizaciones.

2. Un segundo grupo cuya cota superior de espacio fiscal es mayor a 20% de los ingresos
fiscales ordinarios pero menor a una tercera parte de los mismos; a los que se les puede
clasificar como estados con capacidad de inversidon méaxima “aceptable” son cuatro: Baja

California, Tamaulipas, Querétaro y Zacatecas.

3! Debido a limitantes de informacién y falta de actualizacion de ciertas cifras no se conoce a detalle el perfil de
amortizaciones de las obligaciones financieras de las entidades federativas.
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3. El tercer grupo de estados conformado por el Distrito Federal, Chiapas, Sinaloa, Baja
California Sur y Campeche tienen una cota superior de espacio fiscal lo suficientemente
elevada como para poder hacer frente a sus amortizaciones y ademads invertir con

recursos propios, en especial éstos ultimos tres cuyo monto de obligaciones financieras es

reducido.
Grafico 28
Obligaciones Financieras Totales y
Espacio Fiscal Maximo per capita
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Fuentes: Secretorlo de Haciendoa y Crédito Pablico, Septiembre 2011 y Fitch México. PIB estimado con datos de INEGI

De acuerdo a las estimaciones realizadas, el espacio fiscal maximo de los estados mexicanos es
en la mayoria de los casos limitada ain antes de descontar las amortizaciones de deuda
potenciales. S6lo una minoria cuenta con ingresos propios suficientemente elevados y gasto
operacional limitado como para poder tener capacidad de inversion que se acerque a la “regla de

dedo” de 25% de sus ingresos propios.

Conclusiones y recomendaciones

La modernizacién del marco juridico de la deuda publica de los estados ha permitido un

incremento acelerado de la contratacion de obligaciones financieras por parte de las entidades
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federativas mexicanas. La gran diversidad en las practicas de transparencia y la falta de
mecanismos de control efectivo sobre el uso de los recursos adicionales han puesto en situacion
de riesgo a las finanzas publicas de ciertos estados, los cuales cuentan con altos niveles de
endeudamiento con respecto al tamafio de sus finanzas como es el caso de Coahuila y Quintana
Roo.

La dindmica de la deuda no se ha visto acompafiada con un crecimiento del gasto
productivo, por el contrario, la inversion estatal ha ido en detrimento mientras que el gasto no
productivo ha aumentado. No obstante el aumento de los recursos canalizados a los estados en
los ultimos 5 afios por parte de la Federacion, los ingresos fiscales ordinarios, es decir, los de
libre disposicion, también se han visto reducidos, lo que sugiere un efecto adverso (crowding
out) de la recaudacion estatal generado por el aumento reciente de las transferencias federales
(participaciones, entre otras). La caida de los ingresos disponibles aunada al aumento del gasto
operacional ha generado una doble presion en las finanzas publicas que se refleja un desplome
del ahorro interno y, por ende, del espacio fiscal, limitando la capacidad de pago del servicio de
los adeudos recién adquiridos y reduciendo de manera importante la disposicion de recursos para
la inversion productiva.

De acuerdo al andlisis realizado en este documento y la metodologia propuesta la
situacion varia de estado a estado, aunque la mayoria se encuentran en una dindmica negativa.
Destacan en los casos catalogados como de “alto riesgo” y alto endeudamiento Coahuila y
Quintana Roo, asi como Chihuahua. Jalisco y Durango son dos estados que también pertenecen a
este grupo y que comunmente no son considerados como tales. Sonora y Nuevo Leon son
entidades con elevadas deudas, débiles indicadores financieros y un deterioro reciente de sus
finanzas publicas, lo cual puede ocasionar problemas de solvencia en el corto plazo a menos que
se tomen medidas de control de gasto operacional y fortalecimiento de sus ingresos estatales.
Michoacan, Veracruz y Nayarit se posicionan como estados ‘“vulnerables” y de alto
endeudamiento, cuyas finanzas aunque aun no se encuentran en una situacion delicada pueden
llegar a serlo si se sigue afectando la calidad de su gasto.

El caso de Michoacan destaca por su reciente crisis de liquidez (no de solvencia) que
detono una nueva contratacion de deuda para solventar otras obligaciones. Estados que no tienen
un endeudamiento relativo elevado como Guerrero, Tabasco, Colima, Campeche, Querétaro,

Aguascalientes, San Luis Potosi, Guanajuato, Tlaxcala, Oaxaca y el Distrito Federal se
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encuentran en una situacion que puede tornarse riesgosa si no se vigila de cerca el desempefio de
sus finanzas publicas. En el otro lado del espectro se encuentran casos con finanzas solidas como
Sinaloa, Yucatan, Chiapas, Zacatecas, Tamaulipas, Baja California, Puebla, el Estado de México
y, en menor medida, Morelos y Baja California Sur. Los ejercicios de sensibilidad refuerzan
estas categorias asi como las advertencias sobre la necesidad de mejorar el monitoreo de las
finanzas estatales respetando siempre su soberania y autonomia financiera. El mayor reto se
encuentra en tener informacion de calidad y confiable, por lo que el mayor esfuerzo en el
seguimiento de las finanzas estatales debe comenzar con el pleno cumplimiento de la Ley
General de Contabilidad Gubernamental que entrara en total vigor a inicios de 2012.

Cuando el analisis de las obligaciones financieras de los estados se amplia a otras
obligaciones y presiones de gasto potenciales la falta de informacion disponible, actualizada,
completa y comparable se acentia. Las pocas y tan diversas cifras sobre los déficits actuariales
de los sistemas de pensiones estatales que van desde el 10.8 hasta el 26.8 por ciento del PIB
nacional dependiendo de la tasa de descuento utilizada generan todo un campo de
investigacion®®. El caso de la reciente crisis de liquidez del estado de Michoacan puede servir
como ejemplo de la necesidad de tener informacion completa y actualizada para evitar una
espiral de endeudamiento que debilite las finanzas de los estados.

El caso del aumento del gasto social amerita también mayor vigilancia y monitoreo. La
falta de informacion sobre el surgimiento de nuevos programas sociales a nivel estatal, atin mas
marcada que la ausencia de informacion sobre los sistemas de pensiones, y la inminente
demanda de recursos adicionales para financiar el Sistema de Proteccion Social en Salud (Seguro
Popular) que estima alcance alrededor del 8% del ahorro interno actual, limitard aun mas la
capacidad de afrontar el servicio de la deuda y realizar nuevas inversiones productivas, sobre
todo si se continta con la caida de los ingresos disponibles y el crecimiento del gasto no

productivo en general.

32 El examen realizado se publicé en un documento titulado el “Diagndstico sobre la Situacion Financiera y
Actuarial de los Sistemas de Pensiones de las Entidades Federativas al 1 de enero de 1998” realizado por el
Despacho Farell Actuarios y Asociados, S. C., a solicitud de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y
presentado en el “Segundo Taller sobre Sistemas de Pensiones” de 1999. Este estudio presenta la informacion
correspondiente a un total de 26 de los 32 sistemas de pensiones estatales, faltando los correspondientes a Chiapas,
Distrito Federal (trabajadores distintos a los de la “lista de raya”), Baja California Sur, Quintana Roo, Durango,
Morelos y Sonora. También se presentd en el “Panorama general de la Seguridad Social en México”. Primera
Convencion Nacional Hacendaria, marzo de 2004.
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La aproximacion del espacio fiscal realizado -limitado por la falta de informacion

detallada de las obligaciones financieras, del perfil de amortizaciones y de los montos de otro

tipo de obligaciones potenciales- refuerza las hipdtesis propuestas al concluir que la mayoria de

los estados cuentan con poco o nulo espacio fiscal, lo que puede comprometer la capacidad

misma de afrontar los pagos por servicio de la deuda y, por supuesto, limitar la inversion estatal.

Dado el diagnostico generalizado de debilitamiento reciente de la situacion de las finanzas

estatales se enumeran las siguientes areas de mejora:

1.

Continuar el programa de reestructuracion de la deuda estatal a fin de hacerla més sana
tanto en términos de tasas como de plazos. Se sugiere que las entidades federativas
interesadas sean sujetas a la vez a un programa de fortalecimiento de los ingresos
estatales y control del gasto operacional como condicion necesaria; de otra manera la
reestructuracion de la deuda generard incentivos incorrectos al liberar recursos que seran
canalizados a mayor gasto no productivo dada la dinamica del gasto estatal, y no se
reforzaran de manera orgénica las finanzas publicas estatales, postergando solamente una
situacion de riesgo. Las metas de recaudacion estatal y de gasto operacional deben ser
proporcionales a la situacion misma del estado y pueden ser de cumplimiento gradual.
Vigilar el pleno cumplimiento de la Ley General de Contabilidad Gubernamental para la
generacion de informacion financiera homogénea desde el inicio de 2012. Este valioso
instrumento generara informacion vital para un diagnostico mas acertado de la situacion
de las finanzas estatales y el seguimiento cercano del desempeiio de manera trimestral. Se
propone retomar la publicacion de reportes de las finanzas publicas de los estados, pero
de manera trimestral y utilizando criterios homogéneos a partir de la nueva informacion
generada, comparando la situacion de los estados en términos relativos y su dindmica
reciente, y estableciendo un mecanismo de clasificacion sencillo similar al propuesto en
este documento con el fin de identificar de manera temprana situaciones de deterioro
financiero. La Unidad de Coordinacion con las Entidades Federativas (UCEF) de la
Secretaria de Hacienda puede liderar este esfuerzo.

Monitorear el uso de los recursos obtenidos a través de contrataciones de deuda para que

no se canalicen a otros propositos. La revision debe comenzar con la implementacion de
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mecanismos que garanticen el uso adecuado de los recursos como lo pueden ser
Vehiculos de Proposito Especifico sujetos a mayor vigilancia.

Hacer cruces de informacion entre la CNBV y UCEF sobre los créditos otorgados por la
banca comercial y el uso de los recursos, aprovechando la nueva normatividad en
supervision bancaria.

Obtener célculos actuariales recientes de la suficiencia de reservas o las necesidades de
recursos de los sistemas de pensiones estatales. Hasta la fecha se ha hecho poco uso del
Fondo a Apoyo para la Reestructura de las Pensiones Estatales por lo que se propone
promover su uso.

Elaborar un padron de programas sociales estatales y vigilar el crecimiento de recursos
estatales dedicados a este rubro. En especial, identificar programas que duplican el uso de
recursos publicos como pensiones no contributivas o apoyos alimenticios ya
proporcionados por la Federacion a los mismos beneficiarios. La adopcion de reglas de
operacion, criterios claros de clasificacion de las familias y padrones de beneficiarios
transparentes y actualizados son piezas clave para la transparencia del gasto en
transferencias, y pueden ser condicionantes para continuar el apoyo federal en la
reestructuracion de las deudas estatales.

El condicionamiento de apoyos federales para refinanciar deuda también puede incluir la
adopcion de practicas competitivas en adquisiciones publicas con el fin de controlar la

demanda adicional de recursos estatales para rubros como salud y educacion.
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http://pensiones.jalisco.gob.mx/assets/pdf/ValuacionActuarial(2009.12).pdf
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Anexos

Anexo 1
OBLIGACIONES FINANCIERAS DE ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS POR TIPO DE DEUDOR
Saldos al 30 de Septiembre de 2011 (millones de pesos)
Entidad federativa Organismos estatales Municipios Organismos municipales
Total Partici i Aportaci g propios Participaciones Ingresos propios Partici i Aportaci g propios Participaciones Ingresos propios
TOTAL 358,501.3 226,522.7 | 5,283.6 | 55,779.9 7,279.3} 16,092.4 35,221.2 2,113.1} 4,095.2 3,513.6 2,600.3 |
A ient 2,496.8 2,152.9 0.0 0.7 0.0 0.0 343.3 0.0 0.0 0.0 0.0
Baja California 10,456.9 3,336.8 0.0 0.0 2,263.5 1,087.5 3,549.1 0.0 220.0 0.0 0.0
Baja California Sur 1,750.5 1,272.5 0.0 64.9 17.8 0.0 395.3 0.0 0.0 0.0 0.0
Campeche 3724 263.3 42.0 0.0 0.0 0.0 75 59.6 0.0 0.0 0.0
Coahuila 36,675.8 34,4571 0.0 1,470.0 91.3 0.0 592. 0.0 0.0 65.1 0.0
Colima 1,443.9 784.7 0.0 114.0 137.0 0.0 71, 36.3 0.0 0.0 0.0
Chiapas ' 9,978.7 1,995.0 938.3 5,702.7 0.0 0.0 28.. 441.1 0.0 273.4 0.0
Chihuahua >/ 16,401.6 4,502.4 0.0 10,793.2 832.3 31.8 41. 0.0 0.0 0.0 0.0
Distrito Federal >/ 52,391.0 50,509.8 0.0 0.0 1,881.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Durango 4,492.9 2,895.4 489.7 0.0 0.0 6.1 745.7 301.1 0.0 0.0 55.0
Guanajuato 7,384.6 6,034.9 0.0 0.0 0.0 0.0 1,190.6 0.0 3.1 729 83.1
Guerrero 3,782.4 2,827.4 0.0 0.0 0.0 0.0 516.9 290.2 0 0.0 148.0
Hidalgo 3,848.5 3,656.7 0.0 0.0 54.5 29 127.2 0.0 0.0 0.0 72
Jalisco 24,098.8 10,964.1 3,208.4 1,000.0 183.4 0.0 5,963.7 46.1 25.9 2,707.1 0.0
México *“/ 38,207.9 28,164.6 0.0 1.9 0.0 4,064.19 5,839.3 128.0 0.0 0.0 0.0
Michoacan */ 13,623.8 7,468.9 64.2 5,649.0 0.0 0.0 406.172 33.379 2.096 0.0 0.0
Morelos 1,887.0 593.2 0.0 0.0 0.0 0.0 1,221.0 72.1 0.0 0.7 0.0
| Nayarit * 5,094.6 2,361.6 390.9 1,499.0 0.0 0.0 58.6 0.0 175.6 0.0 9.0
Nuevo Leon ™~ 36,277.6 13,351.0 0.0 7,740.5 0.0 10,029.4 4,204.0 26.9 925.7 0.0 0.0
Oaxaca®’ 4,4547 1,316.6 0.0 3,0943 0.0 03 359 75 0.0 0.0 0.0
Puebla 9,086.8 5,844.8 0.0 0 0.0 479.1 683.3 0.0 0.0 0.0 2,079.6
Querétaro 2,115.6 1,278.7 0.0 0.0 0.0 0.0 836.9 0.0 0.0 0.0 0.0
Quintana Roo 11,676.1 5,262.6 0.0 4,183.0 0.0 298.1 1,500.0 38.2 394.2 0.0 0.0
San Luis Potosi 4,754.3 4,062.8 150.1 0.0 0.0 90.1 288.7 83.9 78.7 0.0 0.0
inaloa 4,837.6 3,416.1 0.0 0.0 318.0 0.0 1,101.9 0.0 0.0 1.6 0.0
onora 13,809.5 10,473.4 0.0 0.0 1,198.8 0.0 1,876.7 0.0 0.0 260.7 0.0
abasco 2,650.4 1,778.6 0.0 300.0 0.0 1.4 439.6 130.8 0.0 0.0 0.0
| Tamaulipas *- 8,955.3 953.0 0.0 5,952.8 301.5 0.0 409.6 0.0 987.883 132.0 218.510
laxcala 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Veracruz "/ 22594.8 12,400.0 0.0 7,632.9 0.0 0.0 861.9 417.8 1,282.1 0.0 0.0
Yucatan 1,803.4 1,641.7 0.0 0.0 0.0 1.5 160.2 0.0 0.0 0.0 0.0
Zacatecas 1,097.0 502.1 0.0 571.0 0.0 0.0 23.9 0.0 0.0 0.0 0.0
Nota: Informacién proporcionada por las Entidades Federativas a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sobre la situacion que guardan sus obligaciones financieras inscritas en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Enti Federati y icipi ido enel R > del
Articulo 9o. de la Ley de Coordinacion Fiscal y algunas otras Obligaciones reportadas por las Entidades Federativas. Incluye las obligaciones inscritas de sus organismos paraestatales y paramunicipales. Las cifras pueden variar debido al redondeo.
1_/ El saldo total de las obligaciones financieras del Gobierno del Estado de Chiapas incluye dos emisiones bursatiles con ingresos derivados de la recaudacion del Impuesto sobre Néminas.
2_/ El saldo total de las obligaciones financieras del Gobierno del Estado de Chihuahua incluye seis emisiones en bonos cinco de ellos con fuente de pago propia, y el sexto cuenta con fuente de pago el ISN. Afectando como garantia de pago un porcentaje de las participaciones federales.
3_/ El saldo de las obligaciones financieras del Gobierno del Distrito Federal incluye nueve emisiones bursatiles i con p i
4_/ El saldo de las obligaciones financieras del Gobierno del Estado de México incluye una emision bursatil garantizada con los ingresos futuros del Instituto de la Funcién Registral del Estado de México (IFREM)
5_/ El saldo total de las obligaciones financieras del Gobierno del Estado de Michoacan incluye una emision bursétil garantizada con los ingresos derivados del Impuesto sobre Néminas.
6_/ El saldo total de las obligaciones financieras de Nayarit incluye estimaciones para algunos créditos de gobiernos municipales.
7_/ El saldo total de las obligaciones financieras del Gobierno del Estado de Nuevo Ledn incluye tres emisiones bursatiles del Gobierno del Estado garantizada con ingresos propios, una emisién bursatil del Instituto de Control Vehicular y una emision bursétil de la Red Estatal de Autopistas con fuente de pago propia.
8_/ El saldo total de las obligaciones financieras del Gobiemo del Estado de Oaxaca incluye una emisién bursatil garantizada con los ingresos derivados del Impuesto sobre Néminas, y de los ingresos por derechos vehiculares.
9_/ El saldo total de las obligaciones financieras del Gobierno del Estado de ipas incluye un fidei i i con el Impuesto sobre Nominas.
10_/ El saldo total de las obligaciones financieras del Gobierno del Estado de Veracruz incluye cuatro emisiones bursétiles garantizadas con ingresos derivados del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos y participaciones.
Fuente: Elaborado por la Unidad de Coordinacion con Entidades i SHCP con i i6 i por las Entic i Comisién Nacional Bancaria y de Valores y estimaciones propias.
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Anexo 2
Grafico A2.1
Distribucion de los sistemas estatales de pensiones respecto a su esquema

M Beneficios definidos

m Cuentas individuales o sistema mixto

Se considera a 37 sistemas de pensiones que consisten en los 32 de la burocracia general y
adicionalmente magisterio para 3 estados, la lista de raya para el DF y el sistema de las generaciones
anteriores del estado de Hidalgo descrito anteriormente. Los sistemas que dependen en su totalidad del
ISSSTE se clasifican como mixtos.

Fuente: CESOP (2010).

Para algunos estados, en los reportes de Fitch se encuentra informacion sobre la razén de

trabajadores pensionados a activos. Esta razon es particularmente relevante para sistemas de

beneficio definido.

Anexo 3

Grafico A3.1
Razon de trabajadores jubilados a trabajadores activos para estados
seleccionados y por tipo de esquema
(Jubilados por cada 100 activos)
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Fuente: Reportes sobre calificacion de Fitch més recientes para cada estado. Varian entre 2010 y 2011
para los estados considerados.



Anexo 4
Grafico A4.1

Comparacion de datos sobre déficit actuarial y periodos de suficiencia actuarial entre
diferentes fuentes para los estados (para los que se cuenta informacion)

Déficit actuarial como porcentaje del PIB (Escenario 1)
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Para los estados en los que existen regimenes especiales para el magisterio y otros subconjuntos de
los trabajadores, se presentan datos agregados a nivel estado. No se incluyen los estados de Baja
California Sur y Quintana Roo por administrar el 100% de las pensiones de sus trabajadores a través
del ISSSTE.

Los estados estan ordenados respecto a su déficit actuarial como porcentaje del PIB en 1998. El
déficit actuarial de Farell corresponde a datos de 1998 y se divide entre el PIB estatal de 1998.

Los datos de valuaciones actuariales corresponden a 2010 para Zacatecas y 2009 para Jalisco y
Nayarit. En ambos casos de divide entre el PIB estatal de 2009.

La fecha a la que corresponden los datos del senado no esté clara. Se dividen entre el PIB estatal de
2009. Para los datos de Farell y de Valuaciones Actuariales S.C. se consideran los correspondientes
al escenario 1 asociados a una tasa de 3.5 por ciento real.

Los datos correspondientes a Tabasco, Estado de México y Baja California en 1998 estan truncados
en 50% por razones de escala, aunque los valores originales son 172, 88 y 59 por ciento
respectivamente.



Grafico A4.2

Déficit actuarial como porcentaje del PIB (Escenario 2)

M Valuaciones Actuariales S.C. M Senado Farell
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Para los estados en los que existen regimenes especiales para el magisterio y otros
subconjuntos de los trabajadores, se presentan datos agregados a nivel estado. No se
incluyen los estados de Baja California Sur y Quintana Roo por administrar el 100% de las
pensiones de sus trabajadores a través del ISSSTE.

Los estados estan ordenados respecto a su déficit actuarial como porcentaje del PIB en
1998.

El déficit actuarial de Farell corresponde a datos de 1998 y se divide entre el PIB estatal de
1998.

Los datos de valuaciones actuariales corresponden a 2010 para Zacatecas y 2009 para
Jalisco y Nayarit. En ambos casos de divide entre el PIB estatal de 2009.

La fecha a la que corresponden los datos del senado no esta clara. Se dividen entre el PIB
estatal de 2009.

Para los datos de Farell y de Valuaciones Actuariales S.C. se consideran los
correspondientes al escenario 2 asociados a una tasa de 5 y 4 por ciento real
respectivamente.

Los datos correspondientes a Tabasco en 1998 estan truncados en 50% por razones de
escala, el valor original es de 62%.
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Anexo 5

Grafico AS.1
Resumen de periodos de suficiencia actuarial por sistema de pensiones
(Numero de sistemas de pensiones por intervalo de periodo de suficiencia)

2011-2015
2016-2020
2021-2025
2026-2030
2031-2035
2036-2040

Perenne

Se tiene informaciéon para 20 sistemas. Para cada uno se utiliza como fuente principal los reportes de
calificaciones de Fitch. En caso de no estar disponible se utiliza el reportado en el documento de CESOP
(2010). Los datos de Fitch corresponden al altimo reporte de calificacion disponible para cada estado que a
su vez corresponde a 2010 o 2011. El periodo de suficiencia perenne se refiere a que en el horizonte de 100
aflos considerado en las valuaciones actuariales no es necesario que le estado haga aportaciones
extraordinarias.
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Anexo 6

Cuadro A6.1
Periodos de suficiencia actuarial para sistemas de pensiones seleccionados

CESOP (2010)| Fitch (2010 - 2011)
Guerrero 2011/2012 n.d.
Baja California (Magisterio) 2012 n.d.
Durango n.d. 2014
Oaxaca 2014 2014
Chiapas 2016 2015
Mexico n.d. 2016
Puebla n.d. 2017
Baja California (Burocracia) 2018 n.d.
Tamaulipas 2019 2019
Michoacan 2021 2021
Zacatecas n.d. 2024
Coahuila (Burocracia) 2026 2027
Nayarit 2027 2028
Yucatan 2026-2028 2028
Campeche 2034 2029
Sonora 2027 2031
Guanajuato 2036 n.d.
Coahuila (Magisterio) n.d. Perenne
Jalisco Perenne Perenne
Aguascalientes Perenne Perenne

Se tiene informacién para 20 sistemas. Los datos de Fitch corresponden al ultimo reporte de
calificacion disponible para cada estado que a su vez corresponde a 2010 6 2011.

En el caso del estado de Guerrero el ultimo reporte actuarial disponible indica que el periodo de
suficiencia correspondia a 2011. Se espera que en 2012 el estado comience a hacer aportaciones
extraordinarias.

En el caso de Durango, el reporte de calificaciéon de Fitch indica que se prevén revisiones al
esquema de pensiones cada 4 afios para aumentar gradualmente los periodos de suficiencia. La
proxima revision esta planeada para 2011.

El periodo de suficiencia perenne se refiere a que en el horizonte de 100 afios considerado en las
valuaciones actuariales no es necesario que le estado haga aportaciones extraordinarias.
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Anexo 7

Grafico A7.1
Distribucion de la poblacion mayor de 14 afios que cotiza en algun instituto de
seguridad social (a nivel nacional)

B IMSS MmISSSTE m PEMEX-ISSFAM M Estatal M Otra

29 1%

Fuente: Calculos propios con informacion de la ENESS 2009.
Por cotizantes se entiende a las personas que realizan aportaciones a las instituciones de seguridad social.

Anexo 8

Grifico A8.1
Cotizacion en institutos de seguridad social por estado

m No cotiza o no sabe m Cotiza en alguin organismo de seguridad social
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Fuente: Calculos propios con informacion de la ENESS 2009.
Se considera a cotizantes en el IMSS, ISSSTE, PEMEX- ISSFAM, Institutos estatales y otros.
Por cotizantes se entiende a las personas que realizan aportaciones a las instituciones de seguridad social.
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Anexo 9

Grafico A9.1
Porcentaje de cotizantes en institutos estatales de seguridad social por estado
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Fuente: Calculos propios con informacion de la ENESS 2009.
Se considera a cotizantes en el IMSS, ISSSTE, PEMEX- ISSFAM, Institutos estatales y otros.
Por cotizantes se entiende a las personas que realizan aportaciones a las instituciones de seguridad social.
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Anexo 10

Grafico A10.1
Distribucion de la poblacion que esta afiliada a algun instituto de seguridad social (a
nivel nacional)

M |IMSS Excepto IMSS Oportunidades M |SSSTE
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Otra institucion
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Fuente: Calculos propios con informacion de la ENESS 2009.
Por afiliado se entiende a la persona que tiene derecho a utilizar los servicios de seguridad social ofrecidos por

cada institucion.

Anexo 11
.
Grafico A11.1
Afiliacion de institutos de seguridad social por estado
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Fuente: Calculos propios con informacion de la ENESS 2009.
Se considera a cotizantes en el IMSS, ISSSTE, PEMEX- ISSFAM, Institutos estatales y otros.
Por afiliado se entiende a la persona que tiene derecho a utilizar los servicios de seguridad social ofrecidos

por cada institucion.
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Anexo 12

Grafico A12.1
Porcentaje de cotizantes en institutos estatales de seguridad social por estado
12
10

8_

6_

4

2_

0 - A . . . - - - -
oogr\s_gg:wgt_vo:eoswm\:N_*Eu-mwemommﬁomm
§£92c888838 s 2TEE s 350 a3 gn
223935820885 85808 88E5 385¢8E 5 23c&
[ £% 2°F38553 =9 gggeEs = T

59 2 35° sN &3
O, P4 G) =

©

[2a]

Fuente: Calculos propios con informacion de la ENESS 2009.
Se considera a cotizantes en el IMSS, ISSSTE, PEMEX- ISSFAM, Institutos estatales y otros.
Por afiliado se entiende a la persona que tiene derecho a utilizar los servicios de seguridad social ofrecidos

por cada institucion.
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Anexo 13

Grafico A13.1
Numero de afiliados por cada cotizante (para institutos estatales de seguridad
social)
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Fuente: Calculos propios con informacion de la ENESS 2009.
Se considera a cotizantes y afiliados a institutos estatales de seguridad social.
Por afiliado se entiende a la persona que tiene derecho a utilizar los servicios de seguridad social

ofrecidos por cada institucion.
Por cotizantes se entiende a las personas que realizan aportaciones a las instituciones de seguridad

social.
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