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Introduccién

Introduccién

El tiempo transcurre y con él las formas de organizacion econdmica, politica y social se
transforman y evolucionan. El contexto, posterior a la crisis de los afios ochentas, se ha
vuelto mas complejo e inconstante. Erick Hobsbawn ha dicho, al referirse a su velocidad,
que los cambios que hoy se registran en una década, con anterioridad tardaban un
siglo.’ Y evidentemente, que estas rapidas evoluciones van por delante de las ideas, de

la gestion publica y de los propios reajustes que emprenden las naciones.

El neoliberalismo ha traido severas consecuencias para el desarrollo y crecimiento
econdémicos del pais como la caida de la economia, el incremento del desempleo, la
concentracion de la riqueza, la extrema pobreza y disminuidas opciones de desarrollo
para la mayoria de los ciudadanos, por esto, una de las principales lecciones después
de mas de dos décadas de experimentar ese modelo es la revalorizacion de la actuacién

gubernamental.

La discusién acerca del mercado como opcién mas eficiente y eficaz ha quedado
rebasada por la realidad, lo fundamental es que el gobierno aumente sus capacidades
vinculadas al modo de dirigir la vida publica porque el deterioro de las condiciones
sociales, econdmicas y politicas parece no agradar a la mayoria de la sociedad. El
escenario actual demanda un replanteamiento serio y detenido de la accién publica con
sentido de mayoria para disminuir el desprestigio de las instituciones encargadas de
conducir los asuntos publicos y recuperar la responsabilidad social, que debe ser

caracteristica distintiva, del quehacer del gobierno.

Con bastante certeza se puede sostener que el gobierno es un actor primordial que no
puede sustraerse de la vida publica pero tampoco puede continuar con sus mismas
formas de organizacién y accién. Se requiere un sector publico funcional que responda

con prontitud, racionalidad y eficacia a los retos y a las demandas de la agenda nacional.

! Citado en: René Villarreal, “El recuentro del mercado y el Estado con la Sociedad: Hacia una economia
participativa de mercado”, Revista del Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
Reforma y Democracia, [en linea]l, nim. 8, mayo de 199,7, p. 6. Direccibon URL:
http://www.clad.org/portal/publicaciones-del-clad-reforma-democracia/artiuclos/008-mayo-
1997/0028107.pdf, [consulta: 29 de mayo de 2009].



http://www.clad.org/portal/publicaciones-del-clad-reforma-democracia/artíuclos/008-mayo-1997/0028107.pdf
http://www.clad.org/portal/publicaciones-del-clad-reforma-democracia/artíuclos/008-mayo-1997/0028107.pdf

El gasto publico en México 2001-2006: Consideraciones sobre la eficiencia y la equidad en el gasto social
Introduccién

Una agenda que esta cargada de temas sin resolver y de indudable trascendencia para
el pais. Ahi esta ocupando un sitio importante la reforma fiscal para construir unas
finanzas publicas con ingresos suficientes, de sencilla recaudaciéon y econdomica
administracion y; erogaciones oportunas, eficientes y equitativas para que la
administracion publica cumpla con sus cometidos ante la sociedad y estimule un mejor

ejercicio gubernativo.

Carlos Tello sostiene que las finanzas publicas son las que mejor definen el tipo, la
naturaleza y las caracteristicas del Estado, las que precisan la forma en que el Estado
interviene y participa en la economia, las que marcan el rumbo que se le quiere imprimir
a la nacién.? De forma que son el principal instrumento que tiene a su disposicion el
gobierno para incidir en las diversas esferas de la vida nacional, pero también son las
que mas ponen al descubierto su incapacidad al no responder apropiadamente a los

objetivos propuestos.

Por lo que una reforma que conjugue el saneamiento de los ingresos publicos pero
también la adecuada utilizacion de los mismos, mas alla del equilibrio presupuestal que
se circunscribe al aumento de los ingresos o reduccion de los gastos, es sumamente
relevante pues con desfortuna se observa que los intentos de transformacion se dirigen
con mayor énfasis a los aspectos tributarios —aumento o reduccién de tasas, creacién o
derogacion de impuestos- dejando al margen proposiciones que apunten al ejercicio mas

eficiente y equitativo de los recursos.

El principal reto a enfrentar para lograr una reforma fiscal integral es garantizar que los
recursos lleguen a quien deben de llegar y sus efectos sean medidos con oportunidad.
Hoy mas que nunca el gobierno, en sus tres ordenes (federal, estatal y municipal), se
encuentra carente de resultados y el gasto publico es un medio efectivo para demostrar
a la sociedad que las estructuras gubernamentales son un ente deseable y favorable a

su desarrollo.

% Tello Macias, Carlos, “Politica econémica: finanzas publicas” en: José Luis Calva, Finanzas publicas para
el desarrollo. Agenda para el desarrollo, vol. 5, México, Miguel Angel Porrta, 2007, p. 20.
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Es necesario estrechar la suspicacia que genera la orientacion de los recursos publicos
con el fin de minimizar la negativa a contribuir y salir del circulo vicioso: a menor calidad
de bienes y servicios publicos, menor bienestar, mayor resistencia y por lo tanto, baja

capacidad recaudatoria.

El panorama es muy complejo: crecimiento y cambios en la estructura de la poblacion,
desarrollo industrial y tecnolégico que demandan mano de obra mas capacitada, la
urbanizacion, la pluralidad social, los desajustes internacionales, el desarrollo
sustentable, la pobreza, asi como la desigualdad en la distribucién de la rigueza son
algunos de los asuntos de primer orden que exigen un sector publico méas participativo
con un gasto publico no decreciente sino sostenido, equilibrado y sustentado en politicas

deliberadas.

Llevamos mas de un cuarto de siglo de sujecion a los dictados del modelo neoliberal y el
rumbo no parece modificarse porque el tema no ha sido parte fundamental del debate
entre los actores politicos, pues aunque existe el reconocimiento de las diversas
problematicas que inquietan a la mayor parte de los ciudadanos, entre la causas aun no
se reconoce plenamente la estrategia econémica instrumentada en los uGltimos 27 afos.
De esta forma, por la falta de voluntad politica, el diagnostico no certero de las
problematicas existentes y el reconocimiento oficial de que las cosas van bien en el corto

plazo es dificil pensar en un cambio de estrategia econdmica.

En razon de lo anterior, es significativo renovar el tratamiento de las erogaciones, y en
general de las finanzas publicas, puesto que se han manejado a modo de contribuir a
una economia estable, sin embargo, éstas tienen que ser mas receptivas a los
requerimientos ciudadanos a fin de dotarlos de minimos de bienestar que les brinden la
posibilidad, en el mejor de los casos, de mejorar su nivel de vida o, al menos, para no

asentir que siga decayendo el nivel que se tiene.

Aun no hemos logrado consensuar las directrices que deben guiar la entrega de recursos
publicos, por lo que constantemente las preguntas en torno a como se estan asignando,

bajo qué parametros se distribuyen y qué lecciones se deben tomar de lo ocurrido, son
7
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decisivas para que éstos efectivamente cumplan con su papel de promotores de
bienestar social bajo esquemas de planeacion, programacion, ejercicio, control y

evaluacion, eficaces y congruentes con los resultados.

Es de sobra expresar lo controversial que son las decisiones de ingreso-gasto, sobre
todo porque estan rodeadas de decisiones cortoplacistas y rara vez exhaustivamente
examinadas cuando reclaman reflexiébn, negociacion y consenso. Pues aunque en el
estudio de las finanzas publicas influyen consideraciones técnicas y disefios
administrativos adecuadamente elaborados, no estdn exentas ni alejadas, ni deben de

alejarse, de consideraciones politicas.

Un replanteamiento serio del proceso presupuestario tiene que abarcar factores técnicos
y politicos, pues para vincular las etapas que lo componen es necesario que la
formulacién se nutra de una provechosa comunicacion y coordinacion entre poderes, un

ejercicio de recursos responsable, informacion pertinente y de evaluaciones imparciales.

De ningn modo las férmulas de distribucién, las estructuras programéticas o bien, los
indicadores de gestion o estratégicos seran por si mismos suficientes para construir un
proceso presupuestario como lo amerita la delicada cuestion social ya que la
participacion comprometida, continua y responsable de los diversos actores politicos es

un elemento clave para resolver con éxito la reforma.

La actualizacion de la normatividad presupuestaria a través de la modificacion
constitucional del articulo 74 y la expedicion de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y su respectivo Reglamento, son las acciones mas
destacadas durante el periodo 2001-2006; posterior a esto, se institucionalizdo en el
mismo ordenamiento el sistema de evaluacion del desempefio. Recientemente se
presentaron las propuestas para modificar la composicién del congreso y discutir la
participacion de la Camara de Senadores en la aprobacion del presupuesto. Estas
acciones abren la posibilidad de iniciar un debate profundo y subrayan la voluntad de

cambio constante que se requiere para trasformar el proceso presupuestario.
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El ejercicio eficiente y equitativo del gasto publico es considerado la otra cara de la
reforma fiscal. Asi como han existido propositos firmes en cuanto al saneamiento de la
postura fiscal, en el actual contexto de desigualdad social, pobreza y deterioro
economico, la utilizacion adecuada de los ingresos publicos debe ser el compromiso mas

asumido y de los quehaceres mas exigidos al sector publico.

El objetivo de esta investigacion es analizar las acciones administrativas e instrumentos
de politica aplicados al logro de la eficiencia y la equidad del gasto publico,
particularmente del gasto social, durante el sexenio del presidente Vicente Fox, 2001-
2006, con el fin de apreciar y enfatizar como se ha restado potencial redistributivo al

gasto. Por lo que se pretende demostrar como:

e La iniquidad en la politica de gasto se ha constituido como un serio obstaculo para
que la sociedad goce de bienestar, de forma que si ello continda la politica social
continuara no solo segmentada sino también obstaculizada en cuanto a sus distintos

objetivos deteriorandose aun més las estructuras social, econémica y gubernamental.

El proceso presupuestario es una actividad administrativa pero también politica y, como
actividad politica exige estabilidad, responsabilidad y sensatez. Hoy la falta de esos
atributos ha ocasionado que los cambios requeridos en el ejercicio presupuestal se
retrasen alun mas, ya que la falta de negociacion y consenso en torno a la toma
decisiones y la renuncia a asumir los costos complica y paraliza la tarea de corregir el
manejo, utilizacion y evaluacién de recursos publicos. De forma que, como segunda

hipotesis se plante que:

e Si las instituciones de la administracion publica, entiéndase Ejecutivo Federal y
Camara de Diputados, como actores protagonicos de la asignacion, discusion y
autorizacion de recursos y, todos aquellos érganos, dependencias, entidades, estados y
municipios responsables de erogar el presupuesto publico carecen de solidez en su
actuacion y manejo de recursos, entonces los cambios que se requieren en los ambitos
tributario y presupuestal no se emprenderan en el corto plazo, desempefiando estas

politicas un papel inferior al que potencialmente y en teoria le es reconocido.
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Asi pues, para cumplir con el objetivo planteado y demostrar las hipotesis formuladas, el

trabajo de investigacion se configura de la siguiente forma:

El primer capitulo se refiere a la parte conceptual y al cambio de rumbo econémico que
orilla a establecer el equilibrio presupuestal como vértice del manejo de las finanzas
publicas, mientras que en el segundo apartado capitular, se hace un escrutinio de la
composiciéon del gasto publico durante el periodo en estudio como una forma de

identificar a grandes rasgos el patron de gasto caracteristico de los dos Ultimas décadas.

En el tercer capitulo, se revisa la composicion del gasto social y se trata de explicar
porque su impacto se ha reducido y; finalmente, en un cuarto apartado, se presenta una
propuesta en torno al gasto publico que pone el acento en aquellos puntos que, hoy
dados los acontecimientos que estamos presenciando, se vuelven criticos para fortalecer
no solo la actividad presupuestal que realiza el gobierno, sino de su propia
institucionalidad y legitimidad que tanta falta le hace. Lo anterior deriva en las

conclusiones a las que se llega con el presente trabajo de titulacion.

Es importante sefialar que esta investigacion reconoce las restricciones en la informacién
pues se toma como referencia el gasto ejercido en las funciones sociales contabilizado
en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal, ain cuando los registros no permiten
una adecuada valorizacion de las erogaciones. Ademas, seria muy valioso delinear
nuevos criterios de distribucidén con el fin de que el gasto sea eficiente y equitativo, sin
embargo, para centrarse en este asunto hay que estudiar a profundidad las férmulas
sobre las cuales se suministran los recursos y, mas aun, ser un especialista en la
materia. A partir de tal limitacion, la propuesta que se presenta parte del punto de
arranque que retoma consideraciones generales, en las cuales es importante insistir para

revalorizar a fondo y con una vision de conjunto la politica de gasto publico.

10
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Capitulo |

1. Marco tedrico-conceptual
1.1 Estado, Gobierno y Administracién Publica.

Etimologicamente la palabra Estado —que proviene del latin Status- denota una situacion
o modo de estar, aplicada a la comunidad politica, podria decirse que es una forma de
organizacion de la misma. Mas el término con las principales caracteristicas que se le
atribuyen —nacional, territorial, monarquico, centralizador y soberano- se identifica con el
Estado Moderno, el cual es el resultado, de acuerdo con Mario de la Cueva, de las
pugnas entre los poderes medievales, la Iglesia y el Imperio, la Iglesia y el Rey, el Rey y

los sefiores feudales, asi como de la formacion de las comunidades nacionales.®

Un Estado que para determinarse requirid, de acuerdo con el mismo autor, la
secularizacion del poder y la negacién de las ambiciones papales sobre el poder
temporal, la reivindicacion del hombre y la confianza en su razén, la separacion de la
ciencia politica de la ética tradicional, la afirmacién del poder absoluto y la creacion de la

comunidad sea para garantia de la vida o de la propiedad.*

Diversas explicaciones se han dado al origen del Estado, se ha concebido como
creacion natural, divina, como un hecho de fuerza y de necesidad, no obstante sus
rasgos no se cifien a una sola de ellas. Este ha experimentado un proceso continuo de
transformacioén y evolucién hasta llegar a constituir la estructura politica actual con fines,

funciones y atribuciones de diversa indole.

El Estado es una idea por demas amplia y diversa, no existe una sola concepcién acerca
de él. Lo que si se puede afirmar es que dicho ente abstracto no es algo que se aspire a
crear sino es algo ya creado, es toda una realidad que se explica, como lo expresa el Dr.

Ricardo Uvalle, de acuerdo a valores, instituciones y modos de organizacion.®

® Mario de la Cueva, La idea del Estado, México, UNAM, 1975, pp. 45.
* Ibid, pp.57-80.
® Ricardo Uvalle Berrones, Institucionalidad y profesionalizacion del servicio plblico en México: retos y
perspectivas, México, Plaza y Valdés, 2000, p. 179.
11
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El poder politico tiene su manifestacion mas preclara en el gobierno al punto que se
convierte en un elemento idéneo para asegurar la vida publica, su permanencia y su
conduccion. La direccion hacia ciertos fines que la sociedad estime como valiosos es lo
que brindara legitimidad a aquellos que ejercen el poder. En estos momentos que mucho
se habla de gobernabilidad, la capacidad de respuesta del Estado se mide por sus
resultados, por la alimentacion, salud, educacion, trabajo, seguridad, vivienda y medio

ambiente que goce la sociedad en su conjunto.

Una nota distintiva del gobierno es que posee el monopolio de la violencia fisica legitima.
Y aungue no es el medio normal ni el Gnico de que el Estado se vale, si es su medio
especifico.’ Es por ello que sélo la fijacién y consecucién de objetivos de bienestar
general justificard sobremanera la accion gubernamental sin reducirla a la simple fuerza,
ya que ésta es y debe seguir siendo uno de los fundamentos poco usuales, sino es que

inevitable, en la practica de gobierno.

La relacibn gobernantes-gobernados soOlo puede ser alimentada y reproducida
legitimamente por la vocacién de servicio y aseguramiento de sus derechos a la
sociedad, y por su contraparte, de respeto y cumplimiento a las obligaciones
ciudadanas. “Pero donde termina la obligacién de obedecer a las leyes comienza el
derecho a la resistencia”’, lo cual es valido para ambas partes porque tanto el gobierno
debe saber mandar y obedecer a la sociedad, y ésta debe saber exigir y acatar
preceptos. Aunque la desobediencia por parte del gobierno carece de excusa porgue se
instituye en beneficio de la colectividad y porque existe el principio ideal irreversible -
afirma Bobbio- de que el gobierno es para los ciudadanos y no los ciudadanos para el
gobierno.®

En consecuencia conocer qué se esta haciendo, qué necesidades se resuelven y cuales
de ellas interesan a la poblacién, es relevante por la evaluacion constante de objetivos y

metas de acuerdo a las exigencias de los mismos habitantes. EIl gobierno y la sociedad

® Max Weber, El Politico y el cientifico, México, Colofén, 2004, 62.edicién, p.8.
” Norberto Bobbio, Estado, gobierno y sociedad. Por una teoria general de la politica, México, F.C.E.,
1999, p. 123.
® Ibid., p. 85.
12
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fundan su nexo en la relacion gobernantes-gobernados y principalmente en el

fundamento del poder que los primeros obtienen de los segundos.

El Estado es asociacion, el gobierno direccion y la administracion publica es
organizacion y actuacion. En esta tesitura la administracion publica refuerza la
organizacion del Estado, sustenta los vinculos de asociacién y denota un constante
accionar con competencias especificas dirigidas —en palabras de Bonnin- a arreglar,

corregir y mejorar el destino de la sociedad.®

Por tanto, el Estado, como estructura politica fundamental en la que se encuentra
constituida la sociedad, es una institucion de significativa presencia para su desarrollo. Y
la politica que se desarrolla y encuentra su expresiébn maxima en él, se convierte asi en
la busqueda del bienestar por la evoluciébn misma del conjunto social. Y éste —el

bienestar- como su razén de ser en cuanto a su existencia y funcion.
1.2 La gestion econdmica del sector publico.

Abordado desde una perspectiva sistémica, la politica, la economia y la sociedad son
esferas autdbnomas pero con una fuerte y estrecha vinculacion, englobadas en un mismo
sistema, -denominado Estado-, cada una aporta cierta dinamica y configura distintos

tipos de relaciones sociales.

El Estado denota una organizacion politica pero simultdaneamente es una organizacion
econdmica, social e institucional por excelencia. Es el gran sistema gque organiza, articula
y regula las relaciones entre los subsistemas politico, econdmico y social a través de un
conjunto multiple y heterogéneo de instituciones. Representa el todo que a la vez que
aglutina las relaciones de poder, de intercambio y de organizacion social, incide en cada
una de ellas en el momento que opta por actuar 0 no actuar para en un momento

posterior, éste quede caracterizado por esas interrelaciones:

° C. J. Bonnin definié a la administracion publica como una potencia que arregla, corrige y mejora todo
cuanto existe y da una direccion mas conveniente a los seres organizados y a las cosas. Citado por Omar
Guerrero, Teoria administrativa del estado, México, Oxford University Press, 2000, p.26.
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“Existe tal grado de correspondencia y correlatividad que, su evolucion, estructura y
funciones no dependen ni estan determinadas Unica o siquiera principalmente por una de
las partes de la relacion, sino por el grado de organizacion, articulacion y complejidad
socioecondémica y politica de los sistemas”. 10

La intervencion del sector publico en la economia alude a una decision de tipo macro
que asocia lo publico y lo privado, lo politico y lo econémico de una forma institucional
para instrumentarse en el seno de la sociedad. De esta forma, se formula un tipo de
economia que opera en la mayoria de los paises capitalistas: la economia mixta, la cual
combina las instituciones y los principios del mercado con las reglamentaciones e
intervenciones del sector publico. Es decir, economias cuyo funcionamiento se basa en
el mercado, pero en las que el sector publico asume un papel mas o menos relevante y
donde las autoridades han dictado normas y creado instituciones orientadas a

<<corregir>> y <<complementar>> al mercado.!

Estado y mercado son dos instituciones que coexisten y que en cierto momento
tendieron a representar un dilema. Hoy la disyuntiva ya no es si mas Estado o mas
mercado, se ha comprobado tedrica y empiricamente que ambos tienen fallas y que
existen areas de influencia propias para cada una de estas instituciones donde el otro no

debe permear, o al menos no de manera directa y sin lineamientos establecidos.

La gestién gubernamental en el &mbito econdémico no se da por ocurrencia o casualidad,
pues ello obedece a la consecucién de fines de interés general y a la atencion de
objetivos econdmico-sociales que responden, como lo sostiene Juan Cuadrado Roura, a
un modelo mas general de organizacion de la vida politica y econémica.'?
Simultaneamente esta gestion se desarrolla dentro de un marco que involucra entre
otros factores a las autoridades, instituciones, actores, tiempos, espacio, fines, objetivos

e instrumentos.

1% José Ayala Espino, Limites del mercado, limites del estado: ensayos sobre economia politica del estado,
México, INAP, 1992, p. 10.
' Juan Ramén Cuadrado Roura, Politica econémica: objetivos e instrumentos, Madrid, McGraw Hill
Interamericana, 2006, 32 edicion, p.37.
2 Ibid., p. 21.
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Sea cual sea su grado de intervencion, el gobierno al poner en marcha sus politicas
publicas y econdmicas afecta a los distintos agentes econdmicos. Tratase de un pais
desarrollado o en vias de desarrollo, con escaso o amplio margen de maniobra, las
politicas intervencionistas son uno de los principales mecanismos de actuacion y
colaboracion estatal. Constituyen decisiones que trascienden en el sentido de que sus
consecuencias van mas alla de su esfera inicial de motivacion y accidén justamente como
resultado del entorno de relaciones institucionales y de la respuesta organizada de los

grupos o actores.™

El grado de intervencion gubernamental es importante sobre todo en areas como la
econdémica, a pesar de que la efectividad de su gestion no depende de un sector publico
bastante amplio o bastante reducido, sino de la articulacion existente entre las politicas y

los instrumentos utilizados para la consecucion de fines de interés general.

1.3 Las Finanzas Publicas.

1.3.1 Concepto y componentes fundamentales.

Las finanzas hacen referencia al proceso ingreso-gasto sea de una familia, de una
empresa o0 de cualquier otra unidad econdmica. Pero si se habla del Estado el proceso
de ingreso-gasto es estudiado por las finanzas publicas.'* Es la ciencia del manejo de las
finanzas gubernamentales. En cuanto “finanzas” hace alusion a lo pecuniario y lo

“publico” refiere al gobierno y su relacién con los ciudadanos.

Citando a Francisco Nitti, la Ciencia de las Finanzas Publicas tiene por objeto investigar
las diversas maneras por cuyo medio el Estado o cualquier otro poder publico se procura
las riquezas materiales necesarias para su vida y funcionamiento y también la forma en
que estas riquezas son utilizadas.” De ello se desprende que los ingresos y egresos

publicos son sus componentes fundamentales, mismos que le otorgan un caracter

Y Ibid., p.17.
* Horacio NGfiez Mifiana, Finanzas publicas, Buenos Aires, Macchi, 1998, p.11.
' Ernesto Flores Zavala, Elementos de finanzas publicas mexicanas, México, Porrta, 1980, 222 edicion,
p.10.
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instrumental y se constituyen como herramientas clave de politica econémica a través de

la politica fiscal.

Los ingresos y egresos publicos son temas que habitualmente generan polémica por su
impacto econémico-social. La particular forma en cémo el gobierno obtiene y distribuye
los recursos es parte fundamental de un proceso cargado de dilemas, discusiones,

actores, motivaciones y consecuencias precisas para los distintos grupos sociales.

En la medida en que el gobierno asume mas funciones y responsabilidades, las finanzas
publicas adquieren mayor importancia, pues aquel tiene que obtener recursos suficientes
y canalizarlos de forma adecuada para el cumplimiento de sus metas econdmicas,
politicas y sociales. Por ello, el concepto de finanzas publicas se ha perfeccionado para
significar no sélo un proceso de ingreso-gasto sino los efectos de dicho proceso en las

esferas de la vida nacional:

“Richard Musgrave definia a la Hacienda Publica como el conjunto de problemas que se
centran en torno al proceso ingreso-gasto. Y expresaba que aun cuando las operaciones
del erario publico suponen flujos monetarios, los problemas basicos son de asignacién de
recursos, de distribuciéon de renta, de pleno empleo, de estabilidad del nivel de precios y
de desarrollo.™®
Por ello, las ventajas del gasto deben ser equiparables a las desventajas de su
desembolso. La captacion soélo sera legitima y plenamente aceptada cuando su
asignacion se centre en atender integramente los requerimientos ciudadanos y aquellos

gue contribuyen perciban beneficios palpables.

Finanzas Publicas

Ingreso Publico Gasto Publico
Cumplimiento de Satisfaccion de
obligaciones tributarias necesidades sociales

v
N (oo > J)

Fuente: Elaboracion propia.

'® Richard Musgrave, Teoria de la hacienda publica, Madrid, Aguilar, 1969, p. 3.
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En momentos como estos en los que los representantes populares y las instituciones no
sostienen su credibilidad, es necesaria la adecuada canalizacién del gasto para que la
administracion publica cumpla con sus cometidos ante la sociedad, para que aminore la
renuencia a contribuir y deje ver que efectivamente a través de esta politica econémica
se puede mejorar la calidad de vida de la poblacion.
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g

FINANZAS PUBLICAS

Generalidad

Capacidad Contributiva = Evasion
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Fuente: Elaboracion propia con base en: CEFP, Glosario de términos mas usuales en finanzas publicas; Ayala Espino,
Economia del Sector Publico Mexicano; Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y

http://www.hacienda.gob.mx/UCP/Péaginas/Preguntasfrecuentes.aspx
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1.3.1.1 Los ingresos publicos. Definicién y principios doctrinales.

Es un hecho por demas reconocido que el sector publico necesita recursos para poder
realizar sus funciones y ejercer sus atribuciones, no puede prescindir de ellos y en esto
funda el derecho que posee para hacerse acreedor de riqueza y obligar a sus miembros

a contribuir para cubrir sus gastos.

La determinacion de la estructura tributaria es un ejercicio anterior a la disposicion de los
recursos que se caracteriza por ser dinamico y bastante controvertido. Dinamico porque
el gobierno debe ser certero en fijar las fuentes, los sujetos, el objeto, la cuantia, los
tiempos y las formas de captacién y, controvertido a raiz de que afecta el ingreso de

individuos y empresas.

Los ingresos publicos son percepciones, generalmente monetarias, cuya finalidad es
sufragar el gasto de los poderes publicos. O bien, constituyen los recursos financieros
que, en una economia monetaria, puede expresarse como cantidades de dinero que el
poder publico percibe para cubrir el gasto que implica el cumplimiento de sus funciones
legales.!’ Es indudable que el gobierno ha diversificado el origen sus percepciones, pero

los impuestos son, hoy por hoy, la fuente de recaudaciéon mas importante que se tiene.

Tedricos como Adam Smith y Adolfo Wagner establecieron una serie de principios como
el de generalidad, capacidad contributiva, certidumbre, comodidad, economia y
suficiencia, los cuales sugieren que la obligacion tributaria debe:

= Ser extensiva a todos los individuos pertenecientes al Estado.

» Llevarse a cabo bajo el postulado de ‘en la medida de lo posible’.

= Ofrecer seguridad juridica a los contribuyentes a través de leyes explicitas en
cuanto a fijar el sujeto, objeto, cuantia, sanciones, asi como los recursos de
defensa.

» Eliminar dificultades tanto para el pago como para su cobro.

» Reducir al minimo posible el costo de recaudar, controlar y administrar los
recursos.

» Plantear el equilibrio de ingresos y el presupuesto a cubrir en el afio fiscal.

' Aniceto Rosas Figueroa y Roberto Santillan Lopez, Teoria general de las finanzas publicas y el caso de
México, México, UNAM, 1962, p. 71.
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La resistencia y la evasion del pago son algunos de los problemas medulares de la
hacienda publica principalmente por la reduccion del ingreso disponible de los hogares,
de ahi que lo esencial reside en como devolver a los ciudadanos el pago de sus
impuestos. Y aunque por definicibn €stos no suponen una contraprestacion, es preciso
que el gobierno utilice los recursos de la mejor forma posible, sobre todo cuando es dificil
la conciliacion entre las reducidas contribuciones y las exigencias de un gasto publico

creciente.
1.3.1.2 El gasto publico. Definicion y funciones.

La politica de gasto es un instrumento de incidencia real en la evolucién del conjunto
social debido a que tiene amplio alcance en las esferas econdémica, social y politica,
pues puede favorecer el buen funcionamiento de la economia al incidir en objetivos tanto
a nivel particular como de la actividad econémica en general; socialmente goza de tal
importancia por la generacién de bienestar, pues ésta es considerada la finalidad
innegable del gasto y; politicamente, es un medio idoneo de respaldo gubernamental

siempre y cuando de satisfaccion a las necesidades que inquietan a los ciudadanos.

El gasto publico refiere la aplicacién de recursos que los poderes publicos se han hecho
llegar y por lo tanto, se le define como toda erogacién monetaria realizada por el Estado

legitimamente autorizada y destinada al cumplimiento de sus fines.*®

A través del gasto publico el gobierno lleva a cabo la produccion y provisién de bienes y
servicios publicos, de asistencia social, desarrolla infraestructura basica y trata de
responder a las necesidades y exigencias sociales. De forma que, “no existe individuo,
empresa, organizacion social, sindicato, partido politico, escuela publica o universidad
que no reconozca la importancia de recibir mas o menos recursos publicos”.'® Ni
tampoco politica o programa que se instrumente al margen de la discusion y utilizacion

de los mismos.

% Jorge Héctor Damarco en: Roberto Mordeglia, et.al., Manual de finanzas publicas, Argentina, A-Z
Editora, 1986, 22 edicion, p.114.
19 José Ayala Espino, Economia del sector ptblico mexicano, México, Esfinge, 2005, p. 141.
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De acuerdo con Richard Musgrave se reconocen tres funciones basicas al gasto publico:
asignacion de recursos, ajustes en la distribucion de la renta y estabilizacion
econémica.”® La primera de ellas, considerada la funcién tradicional del gasto, se ocupa
de la satisfaccion de necesidades publicas a través de la provision de bienes y servicios
que por sus caracteristicas de no rivalidad y no exclusion el mercado no puede otorgar.

La distribucion de la renta se encuentra determinada entre otros factores por la herencia,
la educacién, la propiedad de los medios de produccién y el talento. De forma que el
gobierno mediante el gasto instrumenta acciones para influir en su configuracion.
Aunque Musgrave sefiala que el problema central reside no en una cuestion monetaria

sino de bienestar.

Musgrave establecia: “la tendencia inherente hacia la inestabilidad puede aumentar, en
vez de disminuir, a medida que se desarrolle la economia y aumente en complejidad”.?*
La estabilizacion es una funcidon que hoy en dia se revaloriza ain mas cuando hemos
llegado a ese avanzado grado de complejidad anunciado por Musgrave y porque el
aumento de precios y el desempleo son temas que estan siempre presentes en la

sociedad.

Segun el articulo 25 constitucional corresponde al Estado la rectoria del desarrollo
nacional, de acuerdo a ello, éste se coloca como principal motor del desarrollo y agente
econdémico que participa de forma planeada y determinante en la economia a través del
gasto publico. Asi como maxima organizacion que se establece fines de interés general
asume la obligacion primordial de ofrecer al conjunto de individuos que lo integran
bienestar social, de proveerlos de bienes y servicios para satisfacer sus necesidades y

promover su desarrollo.

En ese orden de ideas, en nuestro pais los entes de derecho publico — entidades y
dependencias de la administracion publica federal, entidades federativas, Distrito

Federal, municipios y organismos autbnomos- son los sujetos activos responsables de

%% Richard, Musgrave, op. cit., p. 5.
 bid., p. 23.
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erogar, aflo con afio, de forma programada los recursos necesarios para el
funcionamiento normal del aparato gubernamental y la satisfaccion de necesidades
sociales favoreciendo de esa forma el crecimiento econémico y la estabilidad politica y

social del pais.

Sin una politica de gasto clara y precisa dificilmente los gobiernos cumplirian con sus
funciones o ejercerian sus atribuciones y muchos otros dificiimente hubieran adoptado la
estructura socioecondmica que los caracteriza, pues el gasto evoluciona con base en las
necesidades de la comunidad politica y por tanto refleja las prioridades de un momento

histérico determinado.

Cabe mencionar que en las primeras décadas del siglo XX, cuando se inicia la
reconstruccion del Estado mexicano, el gasto administrativo predomina con el fin de
crear un aparato gubernamental y legal que auxilie en la tarea de restablecer el orden;
luego en el marco de la industrializacion, 1940-1972, las erogaciones se enfocan a lo
econdmico con el fin de acelerar el crecimiento; una década después derivado de las
necesidades de financiamiento y la capacidad de acceso a los mercados de capitales, el
pago de la deuda y sus intereses absorben gran parte los recursos publicos y; de la
década de los 90’s a la fecha, debido a la delicada cuestion social, la mayor parte del

gasto se canaliza hacia esta importante funcion.

1.4 La gestion econdmica del sector publico mexicano.

1.4.1 El Modelo Desarrollista.

A lo largo de la historia econdmica, el gobierno ha asumido distintos roles, a veces
elogiados y a veces criticados por sus aciertos y desaciertos. La gestion economica del
sector publico mexicano sin duda que es compleja y ha variado en intensidad y calidad,
por lo que sin el propésito de simplificar la historia, en este apartado sélo se realizara un
breve recuento de los aspectos esenciales de la participacion gubernamental en la

esfera econdmica.
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De acuerdo con José Ayala Espino, son cinco periodos principales en los cuales se
puede dividir la gestion econdmica del sector publico: 1920-1934, en los cuales se crean
las bases de la reconstruccion nacional; 1934-1940, caracterizado por un profundo
reformismo politico y econdmico; 1940-1954, con un estrategia de desarrollo a favor
de la industrializacion; 1954-1970, afios en los que tiene lugar el desarrollo
estabilizador vy, el periodo de 1970-1982 distinguido por el auge, crisis y ajuste de la

participacion gubernamental.

El movimiento revolucionario que tuvo lugar en la primera década del siglo XX, trastoca
seriamente las condiciones creadas durante el Porfiriato®® y da pie a un nuevo proyecto
constitucionalista que incorpora las demandas de los diversos grupos de la sociedad. El
constitucionalismo social de la Carta Magna de 1917 incluye, entre otras cosas, los
derechos de los trabajadores, la propiedad publica de los recursos naturales, se fijaron

limites a la propiedad privada Yy previo el reparto de tierras.

Los afios de 1920 a 1934 representan un periodo en el que se forman los cimientos de la
reconstruccion nacional porque se lleva a cabo la preparacion politica y administrativa
qgue abriria el paso a la transformacion de la estructura econémica. De forma que las
acciones se dirigieron a la creacién de instituciones en los ambitos politico, financiero y
fiscal -Partido Nacional Revolucionario, Banco de Meéxico, Nacional Financiera-, asi

como al restablecimiento de las vias de comunicacion.

Durante este lapso tiene lugar un hecho transcendente que sera factor indiscutible para
el éxito de la reconstruccion, es decir, toma vida la institucionalidad del poder para que

de una forma civilizada se lleve a cabo el ejercicio del mismo logrando con ello la

%2 Con Porfirio Diaz se da el fortalecimiento del poder nacional y con ello se inicia la modernizacién de la
economia mexicana bajo una concepcién exdégena del desarrollo donde las exportaciones y la inversion
extranjera se convierten en elementos centrales de la estrategia. Asi como se desarrolla un politica de
privilegios donde los inversionistas, terratenientes e industriales se vieron favorecidos a través de
concesiones, enajenaciones y estimulos fiscales. Es por esto que, aunque no est4d contemplada
explicitamente en las etapas de referencia, no puede dejar de mencionarse que la madurez institucional
por obra de un gobierno fuerte y la creaciéon de infraestructura moderna son dos de las experiencias
porfirianas que influyen en el desarrollo econémico de México. Ver Cdrdova Arnaldo, La formacién del
poder politico en México, Era, 2002, pp. 13-23.
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estabilidad del sistema politico y el surgimiento de un nuevo orden que permitiria la

intervencion planeada, continua y en ascenso del gobierno en la actividad econémica.

Después del deterioro econdmico, politico y social que resulta de la revolucion, el
gobierno es el Unico actor que se erige como capaz de tomar las riendas de la gran tarea
que implica la reconstruccién, desplegando un conjunto heterogéneo de instrumentos y
atendiendo una gama de objetivos nacionales. Idea que es reafirmada por la gran
depresion estadounidense, misma que puso de manifiesto que el mercado no era el
mecanismo que por si solo podia asignar de forma eficiente los recursos, ni solucionar
problemas de largo alcance como el desempleo o la redistribucién de la riqueza que

requerian soluciones mas elaboradas.

El sexenio de 1934-1940 es sin duda uno de los mas relevantes para el recuento de la
participacion del sector publico en la economia por el profundo reformismo politico y
econdémico que tiene lugar con el Presidente Lazaro Cardenas, ya que se consolida la
estructura de poder con la institucién presidencial como centro rector y se consuma la
organizaciébn e incorporacion politica de campesinos, obreros, militares y grupos
populares, misma que dio fuerza y legitimidad al proyecto gubernamental, el cual
paralelamente tenia que responder a los objetivos de crecimiento pero también a las

demandas de la revolucion.?

Razon por la que la politica de gasto se instituye como instrumento clave del desarrollo
econdémico y social, con erogaciones crecientes y acciones gubernamentales que se
encauzan a una intervencidon mas intensa y valiosa en virtud de que se lleva a cabo la
reparticion de tierras, el control de recursos estratégicos como el petréleo y la energia
eléctrica, la nacionalizacion de los ferrocarriles, una extensa inversion para la
construccion de infraestructura vial, obras de riego y electricidad, asi como la creacion de

entidades esenciales para las actividades que va adquiriendo el gobierno, sobresaliendo

% Esta etapa se caracteriza por la accion dirigista del sector gubernamental, misma que recoge el Plan
Sexenal de Céardenas y lo convierte en, segun palabras de Ayala Espino, un poder politico y econémico de
vanguardia, organizador y dinamizador de las fuerzas productivas y garante del interés colectivo. Ver Ayala
Espino, Estado y Desarrollo. La formacién de la economia mixta mexicana (1920-1982), México, F.C.E.,
1988, pp.139-211.

24



El gasto publico en México 2001-2006: Consideraciones sobre la eficiencia y la equidad en el gasto social
Marco tedrico-conceptual

el caso de Petréleos Mexicanos, Comision Federal de Electricidad y el Instituto

Politécnico Nacional, por citar algunos ejemplos.

De 1940 a 1954 la estrategia de desarrollo se enfocd en apoyar la industrializacién al
amparo de la politica de substitucién de importaciones. Es decir, la politica se dirigi6
integramente a vigorizar el crecimiento economico tendiendo como eje principal la
industrializacion y la proteccion del mercado interno, de forma que no sélo el gasto sino
también la politica tributaria se volcaron a favor de tales objetivos a través de amplias

inversiones, subsidios, exenciones y precios bajos en los bienes y servicios publicos.?*

Durante esta etapa el precario desarrollo interno y la debilidad de la clase empresarial
redundan en un estado mas protagonico y diversificado en su participacion, por lo que el
actuar del gobierno no tiene un efecto desplazamiento sino se vuelve incluso mas
imprescindible por las funciones que desempefia —creacion de infraestructura, formacién
de empresas de propiedad publica, control de recursos estratégicos y contencién de
demandas populares-, lo cual ayuddé a crear las condiciones para fortalecer y asegurar la
rentabilidad a la clase empresarial.

Para 1954-1970, bajo el mismo patréon de industrializacion, se trata de acelerar el ritmo
de crecimiento. Sin embargo, a diferencia del anterior periodo, esta época se conoce
como desarrollo estabilizador por la cautela con la que se conduce la politica
presupuestal y crediticia del gobierno. Es decir, se cuid6 el incremento del gasto y se
dejé atras el financiamiento del banco central. No obstante, el acelerado crecimiento de
la economia, 6% en promedio, y la estabilidad cambiaria y de precios no son objetivos
compartidos por los diversos grupos sociales, lo cual termina por tensar el pacto sobre el

cual descansé la legitimidad gubernamental.®

4 En estos afios se habla de una estrategia completamente dedicada al crecimiento, donde la composicién
del gasto publico y las medidas tributarias reflejan con gran claridad tal fin, ya que de acuerdo a cifras de
Ayala Espino, a principios de los cuarenta, 60% del total se destino a los rubros administrativos, entre 20 y
25% a funciones econdmicas, y el resto al gasto social y; para los primeros afios de la década de los
cincuentas apenas un tercio se dedicé al renglén administrativo, alrededor del 60% al gasto econdmico y el
resto a aspectos sociales. Asi como, la carga fiscal para el sector industrial paso de representar 21% de
los ingresos totales del gobierno federal en 1940 a solamente el 10% en 1954. Ayala Espino, idem, p.250.
2 Bajo la conduccion moderada de las politicas fiscal y monetaria se obtuvo el crecimiento rapido y
estable de la economia, por lo que el llamado “milagro econémico” asombré a diversos actores y desperto
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Para 1960 el gobierno habia forjado una clase empresarial, la cual goz6 de condiciones
para su ascenso y ahora esta nueva fuerza social tenia opiniones dividas en cuanto a las
acciones publicas, de forma que la relacion entre los sectores publico y privado entré en
una fase de conflictos y, en la década siguiente, el gobierno comienza a perder

protagonismo asi como se inscribié en un lapso de marcadas fluctuaciones.

El auge, crisis y ajuste del sector plblico mexicano, 1970-1982,%* coincide con la
recesion del capitalismo mundial y el deterioro de la relacion con el sector privado. Pese
a ello, el gobierno no detiene su politica intervencionista gracias al descubrimiento de
yacimientos petroleros durante la administracion del Presidente Lopez Portillo. De esta
forma, México vio en el sector petrolero una salida no conflictiva al problema de las

finanzas publicas y la oportunidad de continuar con el modelo intervencionista.

Con el boom petrolero, el facil acceso a los créditos externos y con un gasto publico en
constante expansion la economia mexicana registré un crecimiento por encima del 8%.
Omitiendo que los factores en que se sustentaba pertenecian a una particularidad
momentanea en gran medida susceptible de alterarse por los trastornos externos como
el derrumbe de los precios del petréleo, la inestabilidad de la demanda externa, las tasas

de interés y el tipo de cambio.

El llamado milagro econémico se originé por la conjuncion de condiciones internas y
externas que rendian frutos después de las reformas de los afios 30 y 40’s, mientras que
el crecimiento experimentado en los ochentas parti6 de una estrategia meramente

coyuntural sin bases soélidas ni reformas de largo alcance como la tributaria, el

versiones diferentes en cuanto a su origen. Lo que si es indiscutible es que el éxito logrado permitié omitir
problemas como la debilidad tributaria, el agotamiento del sector agricola, un mercado interno no
ampliado, el desempleo en ascenso y las crecientes desigualdades sociales que se conjuntaban ademas
con agitaciones sociales y un sistema politico rigido. Es por ello que se requeria una deviacién, sostiene
Ugo Pipitone, del rumbo inercial para evitar problemas econdmicos y conflictos sociales imprevisiblemente
agudos en un futuro. Ver Pipitone, Ugo, La salida del atraso. Un estudio histérico comparativo, 22. ed.,
México, F.C.E., 1995, pp. 400-413.
% En esta etapa el gobierno expande ain mas su politica de gasto y por lo tanto, interviene de manera
mas directa y amplia en el desarrollo de la economia. Tan solo las 1,115 entidades en sus manos nos dan
un panorama de la forma en que el tamafio del sector publico se amplié. Por lo que este auge, sin la
combinacion de ingresos ordinarios suficientes lleva a la crisis de 1982 y anima al ajuste con el fin de
sanear las finanzas publicas.
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financiamiento agricola o el fortalecimiento del mercado interno. Esta etapa fluctia de la
recesion al crecimiento, del crecimiento al retroceso, del retroceso a la nacionalizacion y
de ahi a la crisis. Y de la crisis al ajuste en funcionamiento y orientacion bajo las pautas

del modelo neoliberal.

1.4.2 EIl Modelo Neoliberal y los Ilamados cambios estructurales.

La intervencion estatal en sus distintas modalidades puso de manifiesto que el sistema
econOémico también requeria del consenso de los sectores publico y social, asi como de
soluciones politicas para que las diversas estructuras se correspondieran. En paralelo a
la permanencia del modelo capitalista se incorpora el sector publico a la actividad
econdémica para corregir las insuficiencias y deficiencias haciéndose presente una
asimilacion de objetivos sefialados algunos como contradictorios: crecimiento y
bienestar; salarios y productividad; libertad econémica e igualdad social; legitimidad y

acumulacion.

No obstante, con la implantacién del modelo neoliberal, “parece que el instrumento mas
ampliamente aceptado para resolver los problemas politicos se ha hecho problemético
en si mismo”,%” haciendo resurgir la filosofia de libre mercado con tal fuerza que bajo los
supuestos del individualismo, la flexibilidad, la desregulacion y el librecambio se critica y
cuestiona la accion estatal. Manifestando que el sector publico no es eficiente ni eficaz

se sobreponen las cuestiones econémicas a las politicas.

De acuerdo con Pedro Montes, las piezas de la politica neoliberal son: el ataque a los
salarios, el retroceso de las prestaciones y los servicios sociales, la contrarreforma fiscal,
la desregulacion del mercado de trabajo, las privatizaciones y la politica econémica
basada en el monetarismo. Asi como el librecambio, la supresion de obstaculos al
comercio internacional y la liberacion de movimientos de capital son los rasgos

internacionales de la doctrina neoliberal.?®

*" Claus Offe, Contradicciones en el estado de bienestar, México, Alianza, 1990, p. 136.
?8 pedro Montes Fernandez, El desorden neoliberal, Madrid, Trotta, 1999, 32 edicién, pp.72-89.
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La falta de eficiencia, eficacia, habilidad para innovar, excesiva burocracia y un gasto
publico expansivo que recaia en constates déficit fiscales fueron las justificaciones que
se citaron en contra del sector gubernamental. Ajuste y reestructuracion de los sistemas
econdmicos y administrativos tanto para México como para América Latina se hacian
necesarios como un esfuerzo de conciliacion y compatibilidad macroeconémica con el
nuevo entorno. Asi, a partir de 1983 el gobierno instrumenta una serie de programas de
ajuste con la finalidad de estabilizar la economia e insertarla en la ruta del cambio

estructural: liberalizacion comercial, financiera y una minima actividad econdémica estatal.

Las politicas de ajuste se enfocaron a superar los desequilibrios y reordenar la economia
en sus principales variables para, en lo sucesivo, introducir los cambios que conducirian
al sano crecimiento donde la apertura, la desregulaciéon y el equilibrio presupuestal
ocuparian un lugar fundamental. En lo que concierne a la politica fiscal, las medidas se
enfocaron al saneamiento de las finanzas publicas y al redimensionamiento del Estado,
ya que el gasto y el tamarfio del sector publico fueron vistos como los problemas de fondo

debido a los constantes déficit fiscales.

Los programas de reordenacion propuestos si bien todos estaban dirigidos a un mismo
fin, existia diferencia en cuanto su concepcion, medidas e intensidad de aplicacién. De
acuerdo a la clasificacion propuesta por Victor Manuel Cuevas las politicas de
estabilizacion van desde las que se pueden catalogar como ortodoxas a las heterodoxas,
y su ejecucion fue unas veces rapida y otras gradual tanto en periodos breves como en

periodos mas prolongados de tiempo.

Las politicas ortodoxas parten de un diagndéstico de demanda, tienen como prioridad a la
estabilidad de precios y se reconocen porque son las que difunden con gran énfasis
organismos como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, tales como la
desregulacion, la contencién salarial, la contraccién del gasto y de la oferta monetaria.
Politicas de caracter homogéneo que se recomendaron por igual a distintos paises con
el anico fin de superar la crisis de los ochentas y sentar las bases de lo que ellos

llamarian un sano crecimiento.
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Pero frente a lo homogéneo encontramos lo heterodoxo donde el diagndstico se da por
el lado de los costos, las inercias macroeconomicas y se privilegia la recuperacion
econdémica mas que el pago de la deuda publica, se controlan precios, salarios y se

reducen las tasas de interés.

En los programas de reordenacion econémica se distinguen medidas de un tipo y otro.
Como lo expresa el autor citado: “Desde esta perspectiva, encontraremos que hay
planes ortodoxos y planes heterodoxos que, siendo claramente diferenciables, nunca
llegan a ser “quimicamente puros”.?® Se puede decir que frente a las posturas
dominantes para superar los desequilibrios la heterodoxia se considera porque existe el
reconocimiento de que hay variables que se resisten a ser controladas sélo por el lado
de la demanda, aplicar politicas puramente ortodoxas implica mayores costos sociales y
los mas importante, denota esa estrategia de ir ajustando, se ajusta a la coyunturay a la

sefalizacion de las variables.

# Victor Manuel Cuevas Ahumada, México: revolucién de las politicas de estabilizacién, México, UAM,
1993, p. 32.
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CLASIFICACION DE LAS POLITICAS DE ESTABILIZACION

-
( Diagnostico Excesiva Demanda.

Prioridades Inflacion y pago de deuda sobre crecimiento econémico.
Ortodoxas <
-Contraccion del gasto publico
-Recorte de subsidios y transferencias
-Restriccion de la oferta monetaria
Medidas -Incremento de las tasas de interés.
-Contencion salarial.
-Privatizacion del sector paraestatal.
-Apertura comercial.
-Liberalizacién del sistema financiero.
-Desregulacion econémica.

Por su

Naturaleza e

Diagnostico Costos de Produccion
Inercias macroeconémicas

Heterodoxas{ Prioridades Estabilidad de precios y reactivacién econémica
simultanea.
Crecimiento sobre pago de deuda.

\. Medias -Indexacién y ajuste de precios relativos clave.
-Una vez alineados, control de precios.
-Reduccién de la tasas de interés.
-Estimulos fiscales y monetarios a la oferta global.
-Venta de paraestatales.
K -Reduccién del gasto publico.
-Medidas proteccionistas eventuales.

-
Suavizan el ajuste.
Gradualistas Fragmenta las etapas.
Distribuye en el tiempo.
Por su grado
De Shock Violenta el proceso.
L Suprime de golpe desequilibrios fundamentales.

FUENTE: Elaboracién propia con base en el texto Revolucion de las politicas de estabilizacion de Victor Manuel
Cuevas Ahumada, pp. 31-44.

Los programas de reordenacién econémica —PIRE, PERE, PAC, PASE y PECE,*
reflejan que no existe un plan global ni de largo plazo. En todos los casos el fin fue
estabilizar la economia con la ayuda de los principales instrumentos que dispone el
gobierno - politicas fiscal y monetaria- y garantizar la transiciéon hacia un modelo abierto

a la competencia, integrado en la economia mundial y de libre mercado.

¥ Los programas de reordenacién econdémica e iniciaron en 1983 y finalizacion poco después de los
noventas: Programa Inmediato de Reordenacion Econémico (PIRE), Programa Extendido de
Reordenacion Econémica (PERE), Programa de Aliento y Crecimiento (PAC), Pacto de Solidaridad
Econdmica (PASE) y el Pacto de Estabilidad y Crecimiento Econdémicos (PECE).

30



El gasto publico en México 2001-2006: Consideraciones sobre la eficiencia y la equidad en el gasto social
Marco tedrico-conceptual

Estos programas de ajuste no constituyeron una alternativa de cambio real para la
economia mexicana y el tiempo que tomd su instrumentacion -nueve o diez afos- fue
adecuado para superar los desequilibrios en las variables pero insuficiente si se atiende
a la magnitud del proceso como era el cambio de estrategia econdémica y limitado para

superar los desequilibrios internos emanados de factores estructurales.

Las finanzas publicas deficitarias, la alta inflacion y el estancamiento econémico crean
un grave panorama en la década de los ochentas que muchos autores describen como
nunca antes conocido. Por lo que las respuestas por parte del gobierno, a través de los
programa de ajuste, no se hacen esperar e incluso llegan a ser exigidas por los

organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial.

La inflacion como prioridad parte de que el déficit publico es su causa y éste se debe a la
expansion de las erogaciones, de forma que con el PIRE y el PERE se instrumentan
medidas como la contraccion del gasto publico, la reduccidon de las estructuras
administrativas, el ajuste constante de precios y tarifas, el alza de las tasas de interés y

la contencion salarial para sanear las finanzas publicas y reducir la inflacion.

En el lapso de dos afios que dura el PIRE si logra aumentar los ingresos, disminuir el
gasto publico y la inflacién. No obstante, después de la “rigurosa instrumentacion” que
corresponde al afio de 1983, viene una de “ostensible relajamiento” en 19843 con una

reactivacion bastante prematura de la economia.

Mientras que con el PERE los ingresos publicos continuaron a la baja, el gasto publico
casi retorna a sus niveles historicos y debido a la alta inflacion registrada el servicio de la
deuda se vuelve de gran costo renovandose aquél circulo vicioso de mayor inflacion

mayor déficit, y a mayor déficit mayor inflacién.

Ante tal escenario, y después del reconocimiento de un diagnostico no certero, en 1987

entra en accion el PAC con un caracter heterodoxo que opta, como su nombre lo indica,

% victor Manuel Cuevas, op. cit., pp. 68 y 69.
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por el crecimiento y condiciona los pagos de la deuda a su primer objetivo. Erogaciones

al servicio si y solo si se contaba con la capacidad de pago.

Dentro del periodo que va de reordenacion el afio de 1987 es el que advierte la mayor
cantidad de erogaciones e ingresos publicos. Por lo que sin dar continuidad ni consolidar
lo logrado con el PIRE y el PERE, se apresura una vez mas la reactivacion economica.
La leccion es clara, sin una efectiva coordinacion de las politicas, la expansion fiscal y
contraccion monetaria, terminan entorpeciendo las maniobras del gobierno pues
mientras la primera no permite reducir el déficit, la segunda por si sola no consigue

disminuir la inflacion por la simple reduccién de liquidez.

Como la economia mexicana admitid el Plan Backer su acceso a los financiamientos
externos continué fluyendo, de ahi que la deuda externa fuera en ascenso y para este
mismo afio se colocd en 106 millones de ddlares, al igual que el pago de intereses se
colocd en uno de los mas altos. Por lo que no eran las erogaciones gubernamentales en
bienes, servicios 0 en sus empresas, sino la inflacion y el servicio de la deuda lo que

hacian a las finanzas deficitarias.

La estabilizacion econémica era necesaria cuando el crack bursatil pone de manifiesto
que el equilibrio en los mercados financieros ya no estaba presente y la inflacion parecia
algo permanente. En este contexto, en diciembre de 1987, queda suscrito el PASE con
el cual no pierden vigencia medidas ortodoxas como la reduccion del gasto, la restriccion
monetaria y el proceso de desincorporacibn de empresas estatales, aunadas a
heterodoxas como tasas de interés bajas, congelamiento de precios, tarifas, tipo de

cambio y salarios.

Aungue lo mas revelador del pacto fue la concertacion con los sectores privado y social
para compartir objetivos y asumir compromisos explicitos. En este marco el gobierno
coordina la conducta de los agentes economicos reconociendo que los resultados
positivos de las politicas no se darian Unicamente por la facultad y capacidad
gubernamental de manipular variables econémicas, sino en gran medida estaban en

funcion de la participacion de los distintos actores involucrados.
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Gozando de un contexto mas estable, en enero de 1989 se presenta el PECE, mediante
el cual se proyecta consolidar la estabilidad de precios y recuperar el crecimiento y el
bienestar econdmicos. Sus fases distintivas son el descongelamiento, la flexibilizacion y
la liberalizacion de precios con el fin de avanzar hacia la economia de mercado en donde

el control de precios quede atras y so6lo sean determinados por la oferta y la demanda.

Asegurar la estabilidad de precios constituia la condicion imprescindible para iniciar el
llamado crecimiento sostenido. Si los precios y salarios se habian mantenido
inmovilizados tocaba el momento de realizarles ajustes con el fin de no agotar la
colaboracién institucional e igualmente dar un respiro a la economia para encauzarla por
la via de la recuperacion hacia un crecimiento con estabilidad que superara el

estancamiento con inflacion, caracteristico de la época.

Con el PECE tienen lugar importantes reformas, como la desregulacion financiera y la
reprivatizacion de los bancos que comulgan con la economia de mercado. Lo anterior
refleja que si bien la permanencia de la estrategia tiene el propésito de afianzar la
estabilidad, paralelamente, la orientacion hacia el nuevo modelo sefiala el alejamiento de

la heterodoxia.

A inicios de la década de los 90’s la situacién era otra. Las erogaciones publicas ya se
perfilan a la baja, la inflacibn después de haber registrado su maximo histérico de tres
digitos se logra reducir a dos, crecimiento por arriba del 3%, inversién extranjera sin
precedente y entabladas las relaciones para la firma del Tratado de Libre Comercio con
Ameérica del Norte evidenciaban un clima optimista y de triunfal politica econdmica.
Parecia que la economia habia respondido en tan poco tiempo al ajuste y se insertaba

en la légica del crecimiento sano y sostenido.

Sin embargo, estas politicas cuyos propdsitos parecian logrados impactan fuertemente a
la sociedad. El gasto publico se contrajo cuando era significativo no debilitar mas el
patrimonio estatal que se habia visto afectado por el proceso de desincorporacion,
impulsar la creacion de infraestructura con el fin de hacer frente a la competencia a la

cual quedaria expuesta la economia mexicana e incentivar el consumo deteriorado por
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la menor produccion, menor demanda de mano de obra, el aumento de impuestos y la

disminucion de subsidios.

Aun asi se efectuaron los recortes y las consecuencias fueron bastantes
desafortunadas.®> Ademas, la reduccién del gasto estatal se demandé cuando la
iniciativa privada ya se habia beneficiado en gran medida de aquél, mediante los bienes
y servicios que ofrecia el Estado a bajo costo y las exenciones a las que se hacian

acreedores en un intento de proteccion a la industria.

Los ingresos extraordinarios del sector publico habian ido en aumento por lo que el
servicio de la deuda incorpor6 un fuerte sacrificio sustrayendo cuantitativos recursos a
prioridades nacionales como educacion, salud y superacion de la pobreza. Tan sélo en
cinco afios, de 1989 a 1993- por concepto de interés de la deuda publica externa se
destinaron 58,176 millones de ddlares, que significan mas o menos la mitad del adeudo
total -108,216 en 1993.%® Asi, se visualiza que era la deuda y el estancamiento de los

ingresos publicos los que hicieron deficitarias a las finanzas publicas.

Con la administracion de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) las politicas de cambio
estructural se dan de una forma mas rapida y constante con el fin de consolidar el
modelo y concluir las politicas de cambio estructural. Prueba de ello es que se firma y
entra en vigor el Tratado de Libre Comercio que refleja la total apertura de la economia,

%2 E| saneamiento de las finanzas publicas contribuyé en los 90’s a que el panorama macroeconémico
mejorara notablemente en comparacién con la década de antecedente, no obstante, la reduccién del gasto
publico se llevo a cabo cuando la poblacion iba en ascenso, pues de 1970 a 1990 pas6 de 48,255.2 a
81,249.6 miles de personas, por lo que la pobreza y el desempleo aumentaron y se agravarian con la crisis
de 1995, los salarios disminuyeron con el fin de aumentar la productividad, asi como la competencia en el
mercado restd oportunidad a la mano de obra poco calificada obstaculizando su acceso al trabajo y
persistiendo la desigualdad y la concentracién del ingreso. Situacion que desde los noventa no se ha
modificado, pues segun datos de Miguel Székely, mientas que en 1984, el 10 por 100 mas pobre de la
poblacién obtenia el 1.4 por 100 del ingreso total y el 10 por 100 mas rico obtenia el 39.5 por 100, casi dos
década después —en el afio 2002- el 10 por 100 més pobre seguia obteniendo el 1.4 por 100, mientras que
el 10 por 100 més rico aument6 su participacién para concentrar el 40.5 por 100 de total. Ver Székely,
Miguel, Pobreza, desigualdad y entorno macroeconomico en México, [en linea], Informacion Comercial
Espafiola, Revista de Economia, Num. 821, Espafia, Marzo-Abril 2005. Direccibn URL:
http://www.revistasice.com/RevistasICE/ICE/pagUItimoNumero?numero=821, [consulta: 16 de marzo de
20009].
¥ Cifra de los Informes Anuales del Banco de México citada en: Arturo Ortiz Wadgymar, Politica
econdmica de México 1982-2000: el fracaso neoliberal, México, Nuestro tiempo, 1999, 72 edicién, p. 125.
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se concluye el proceso de desincorporacion con la privatizacion de las paraestatales mas

grandes, al igual que no se pone mayores restricciones a los capitales extranjeros.

De esta forma, con el Presidente Ernesto Zedillo la economia se encuentra bastante
sujeta a los vaivenes externos —inversion extranjera y capital especulativo- que no es
posible evitar la devaluacion del ‘94, la crisis financiera de 1995, la devaluacion y la

caida de los ingresos petroleros en 1998 y la continuacion de financiamientos externos.

En general, las reformas emprendidas son respuestas por un parte a la situacién
presentada en la década de los 80’ y al agotamiento del modelo desarrollista y, por otra,
representan un proceso de adecuacion del sistema econdémico a las nuevas
circunstancias. De éstas se aluden éxitos y fracasos, no obstante, las criticas han sido

mMAs recurrentes pues los logros se encuentran sustentados en distorsiones no sanadas.

El paso de un periodo de estanflacién a una recuperacion econdémica sin inflacién en un
breve periodo de tiempo habla de un buen manejo en las variables econémicas pero de
una débil economia vulnerable a los schock externos. Tampoco las bases para el
llamado crecimiento sano y sostenido se manifestaron ya que el peso de la deuda y la
débil recaudacion tributaria se han colocado como serios obstaculos para el real
saneamiento de las finanzas publicas. En palabras de Arturo Ortiz, esto fue vivir en la
economia de la ficcion y agilizar los desequilibrios estructurales de la economia, como
evidente resultado de seguir mas o menos al pie de la letra las sugerencias ortodoxas
del FMI.%*

Para los propulsores del modelo neoliberal el déficit presupuestal, es decir, el exceso de
gasto sobre los ingresos estatales es causa de graves consecuencias como la inflacion,
la deuda y demas desequilibrios externos. De ahi que desde las administraciones de
Miguel de la Madrid, Carlos Salinas, Ernesto Zedillo y hasta la fecha con Vicente Fox el
saneamiento de las finanzas publicas, a través de la disciplina fiscal, es un tema

relevante en la agenda de gobierno, un objetivo alcanzable sin necesariamente recurrir a

* Ibid., p. 91.
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cambios profundos pero, sobre todo, se considera acertado para la conduccién

responsable de la economia.
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Capitulo Il
2. Las finanzas publicas en México

2.1 Marco institucional del sistema fiscal mexicano.

2.1.1 Marco juridico.

El Estado ademas de ser una organizacion econdmica, politica y social, es una
estructura institucional que define, establece y modifica las formas de regular su entorno.
Como sabemos, la actuacion estatal se desenvuelve dentro de un marco juridico por lo
que, es importante sefalar los fundamentos legales de la actividad impositiva y

presupuestal del Estado.
MARCO INSTITUCIONAL DEL SISTEMA FISCAL MEXICANO

SISTEMATRIBUTARIO

SISTEMA PRESUPUESTARIO

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Articulo 31, Fraccién IV
Articulo 36, Fraccion |
Articulo 73, Fracciones VII, VIII, X, XVIl y XIX.
Articulo 115, Fraccion IV.
Articulo 117, Fraccion I, IV, V, VI, VII, VIl y IX.
Articulo 118, Fraccion I.
Articulo 131
Leyes de Ingresos de la Federacion.
Ley del Impuesto sobre la Renta y su Reglamento.
Ley del Impuesto al Activo y su Reglamento (vigente hasta
el 31/12/2007).
Ley del Impuesto al Valor Agregado y su Reglamento.
Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios y
su Reglamento.
Ley del Impuesto sobre Automdviles Nuevos.
Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos.
Ley de Impuesto Empresarial a Tasa Unica.
Ley del Impuesto a los Depdésitos en Efectivo.
Ley Aduanera y su Reglamento.
Ley de Comercio Exterior y su Reglamento.
Ley de Coordinacién Fiscal
Ley del SAT y su Reglamento.
Cédigo Fiscal de la Federacion.
Convenios de Colaboracion Administrativa.
Miscelanea Fiscal.
Otros ordenamientos tributarios.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Articulo 25
Articulo 26
Articulo 74, Fraccion IV.
Articulo 126
Articulo 134
Ley de Planeacion.
Ley Organica de la Administracién Publica Federal.
Ley Federal de Entidades Paraestatales.
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y
su Reglamento (vigente hasta el 31/03/2006).
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
y su Reglamento (vigente a partir del 1/04/2006).
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico y su Reglamento.
Ley de Obras Pulblicas y Servicios Relacionados con las
mismas y su Reglamento.
Ley General de Desarrollo Social y su Reglamento.
Ley General de Contabilidad Gubernamental.
Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas para la
Federacion.
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos.
Plan Nacional de Desarrollo.
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Programas Sectoriales.
Programas Institucionales.
Programas Regionales.
Programas Especiales.
Programas Presupuestarios.

Fuente: Centro de Estudios de la Finanzas Publicas, El Ingreso Tributario en México [en linea], Camara de Diputados,
México, Febrero de 2005, Direccién URL: http://www.cefp.gob.mx/intr./edocumentos.pdf/cefp/cefp0072005.pdf, [consulta:
20 de junio de 2008); y José Ayala Espino, Economia del Sector Publico Mexicano, México, Esfinge, 2005, pp. 234-246.

Como se observa, el marco legal que rige al sistema fiscal es muy amplio, por lo que de

forma muy general se abordaran los principales preceptos.
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El principio de legalidad de los impuestos esta contemplado en el articulo 31 fraccion
IV de la Ley Fundamental. Este establece la obligacion de los mexicanos para contribuir,
de manera proporcional y equitativa, a los gastos publicos de la Federacién, del Distrito

Federal, estados y municipios quienes son los sujetos activos de la relacion tributaria.

La estimacion de los ingresos publicos que la Federacion percibira durante el ejercicio
fiscal se determinan en La Ley de Ingresos de la Federacion, la cual es una norma
decretada anualmente por el Congreso de la Unidn y que contiene los conceptos y sus
estimaciones, los montos de endeudamiento para la Federacion y el Distrito Federal, asi
como los estimulos fiscales concedidos. Al entrar en vigor la ley de ingresos declara

vigentes y obligatorias las demas disposiciones reglamentarias.

Las leyes reglamentarias de cada impuesto rigen de forma especifica todo lo relativo a
los elementos esenciales como el sujeto, el objeto, las cuotas, formas de recaudacion,

las sanciones e integran junto con las normas constitucionales el derecho tributario.

La Ley de Coordinacién Fiscal tiene por objeto organizar el sistema fiscal de la
Federacion con los estados, los municipios y el Distrito Federal, establece la
participacion de ingresos federales que corresponde a las haciendas publicas locales,
distribuye y determina la orientacion de las aportaciones, fija reglas de colaboracién
administrativa entre las autoridades fiscales y constituye organismos en materia de

coordinacion fiscal.

El Codigo Fiscal de la Federacion contiene las normas y principios que rigen las
contribuciones fiscales. Establece entre otros asuntos la obligacién de las personas
fisicas y morales para contribuir a los gastos publicos, la clasificacion de los ingresos
publicos, los derechos y obligaciones de los contribuyentes, las facultades de las
autoridades fiscales, las infracciones y los delitos fiscales, el tramite y solucion de

recursos administrativos, el procedimiento administrativo y su apelacion.

El principio de legalidad presupuestaria se encuentra contenido en el articulo 126

constitucional, el cual expresa que no podra hacerse pago alguno que no esté
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comprendido en el Presupuesto o determinado por la ley posterior. Mientras que el 134
establece los principios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para

la administracion y uso de los recursos publicos.

La Constitucion Politica atribuye la rectoria del desarrollo nacional al Estado para
garantizar que sea integral y sustentable. El Estado tiene la obligacion de fomentar el
crecimiento economico, el empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza.

Obijetivos que sin duda han sido planteados para la politica de gasto.

El Estado ateniendo a lo anterior lleva a cabo la planeacién nacional del desarrollo.
Segun el articulo 26 ésta debe ser democratica con la participacion de los diversos
sectores sociales: obligatoria para el sector publico, coordinada con las entidades
federativas e inducida y concertada con los particulares. Procesos que se desarrollan
conforme al Sistema Nacional de Planeacion Democrética, el cual esta institucionalizado

y normado en la Ley de Planeacion.

Como es del conocimiento general es facultad exclusiva de la Camara de Diputados, con
base en el articulo 74 fraccién IV, examinar, discutir, en su caso modificar, y aprobar
anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, discutiendo primero las

contribuciones para cubrirlo, asi como revisar la cuenta publica del afio anterior.

La Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal establece las bases para la
organizaciéon de la Administracion Publica Central y Paraestatal, distribuye los asuntos
del orden administrativo entre las dependencias y sefiala la necesidad de que las
dependencias cuenten con unidades de planeacion, programacion, informatica y

estadistica, recursos humanos y materiales.

La Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria entr6 en vigor el 1° de abril de
2006 y abrogo la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal. Este
ordenamiento define el gasto publico y sus ejecutores, determina el destino de los
ingresos excedentes, establece el contenido de los Proyectos de Ingresos y de Egresos,

ademas comprende apartados acerca del equilibrio, la austeridad y la disciplina
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presupuestaria, la transparencia, informacion, evaluacién y sanciones a los servidores

publicos que causen dafio o perjuicio a la Hacienda Publica Federal.
2.1.2 El proceso presupuestario.

El proceso presupuestario denota un conjunto de actividades que desarrollan de forma
continua los 6rganos del Estado con el fin de formular, aprobar, ejecutar, controlar y
evaluar el Presupuesto de Egresos de la Federacion. Cada una de estas etapas cuenta
con procedimientos, tiempos y responsables formalmente establecidos, y aunque se
reconoce la secuencia de las mismas es importante decir que dicho proceso no es lineal,
sino que las diferentes fases de él estan ocurriendo al mismo tiempo.* Es decir,
mientras se ejerce el presupuesto vigente, se elabora el del afio siguiente y se revisa la

cuenta publica de ejercicios anteriores.

* Dolores Beatriz Chapoy Bonifaz, Planeacién, programacion y presupuestacion, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas UNAM, 2003, p. 226.
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METODOLOGIA DEL PRESUPUESTO EN EL GOBIERNO FEDERAL

SHCP

-

T

FORMULACION

9

FORMULACIQN DE ESCENARIOS DE GASTO Y
PREPARACION E INTEGRACION DE PROYECTO DE
PRESUPUESTO

PRIORIDADES DE GASTO

ENVIA AL CONGRESO DOCUMENTO  CON
EXPOSICION DE MOTIVOS, PROYECTO DE
DECRETO, ANEXOS INFORMATIVOS Y TOMOS DE
PREVISIONES DE GASTO.

PREPARACION: ENERO-JUNIO

INTEGRACION: JUNIO-AGOSTO

ENVIO: MAS TARDAR 8 DE SEPTIEMBRE

CONGRESO DE LA UNION

APROBACION

J

APRUEBAN LEY DE INGRESOS

CAMARA DE DIPUTADOS

QUIEN GASTA?

EJERCICIO '

JEN QUE SE GASTA?

%

APRUEBAN DECRETO DE PRESUPUESTO

POR LA CAMRA DE DIIPUTADOS A MAS
TARDAR EL 20 DE OCTUBRE.

POR LA CAMARA DE SENADORES A MAS
TARDAR EL 31 DE OCTUBRE

PRESUPUESTO: A MAS TARDAR 15 DE
NOVIEMBRE.

PODERES LEGISLATIVO Y JUDICIAL, ORGANOS
AUTONOMOS, PGR, PRESIDENCIA DE LA
REPUBLICA DEPENDENCIAS Y ENTIDADES
CONFORME A LO DISPUESTO EN LA NORMATIVIDAD
VIGENTE Y CON LA FINALIDAD DE CUMPLIR LOS
OBJETIVOS Y METAS PREVISTOS.

EN FUNCIONES DE DESARROLLO SOCIAL (EDUQACION, SALUD, SEGURIDAD SOCIAL, ETC.); EN
DESARROLLO ECONOMICO AGRICULTURA, ENERGIA, COMUNICACIONES Y TRANSPORTES, TURISMO,
ETC), EN GESTION GUBERNAMENTAL Y OBLIGACIONES FINANCIERAS.

DEL 1° DE ENERO AL 31 DE DICIEMBRE.
(ANO FISCAL)

VIGILAN DE FORMA CONTINUA LA UTILIZACON DE
LOS RECURSOS CON EL FIN DE QUE SE EL
EJERCICIO SEA TRANSPARENTE, AGIL Y EFICIENTE.

DURANTE TODO EL EJERCICIO FISCAL.

SHCP, SFP Y ASF

EVALUACION

\

ACCIONES / RESULTADOS
COSTO/BENEFICIO

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y su Reglamento.

= CUMPLIMIENTO DE DISPOSICIONES.

= EROGACIONES DE ACUERDO A MONTOS Y
CALENDARIOS AUTORIZADOS.

= EVALUACION DEL DESEMPENO

= GRADO DE CUMPLIMIENTO DE OBJETIVOS Y
MFTAS

PRINCIPALMENTE INFORMES
TRIMESTRALES SOBRE EJECUCION DE
PRESUPUESTO, SOBRE LA SITUACION
ECONOMICA Y LAS FINANZAS PUBLICAS.
AUDITORIA ANUALES.

A. La formulacién del presupuesto comprende las etapas de programacion-

presupuestacion, en la cuales se determina los programas, se calculan escenarios

de ingresos y gastos hasta que se llega a la elaboracion de los respectivos
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proyectos. La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria®
establece que la programacion y presupuestacion anual del gasto publico se
realizara con apoyo en los anteproyectos que elaboren las dependencias y
entidades y con base en las politicas del Plan Nacional de Desarrollo, las politicas
de gasto que determine el Ejecutivo Federal, la evaluacion de las metas y los
avances fisicos y financieros de los programas del ejercicio fiscal anterior, el
marco macroeconémico de mediano plazo y el programa financiero del sector

publico, entre otros.

B. La aprobacion de la ley de ingresos se lleva a cabo en los términos de los
articulos 72 y 73 ya que intervienen las dos Camaras, mientras que el proyecto de
presupuesto una vez recibido por la Céamara de Diputados, se turna a las
Comisiones de Presupuesto y Cuenta Pudblica para su estudio, andlisis,
dictaminacién y posterior votacién. Para que el presupuesto se dé por aprobado

requiere de mayoria absoluta, esto es, mas de la mitad de los votos presentes.

C. El ejercicio del presupuesto es sélo para un afio fiscal y se dice que en esta
etapa se ponen en movimiento los recursos autorizados para ejecutar los
programas y proyectos a cargo de las instituciones del sector publico. El conjunto
de acciones que se realicen en esta etapa son las que se controlan y evallan con
el fin de dar cumplimiento a los objetivos y metas del plan, asi como de asegurar

una adecuada utilizacion de los recursos.

D. El control es una de las etapas que esta presente durante todo el ejercicio fiscal
ya que permite vigilar de forma continua que la ejecucion de acciones se realice
en el marco de la legalidad, se corresponda con los montos y los calendarios
autorizado, asi como se revisa la aplicacion eficaz y eficiente de los recursos. El

control puede ser de caracter interno y ser realizado por organismos que forman

% Articulo 25 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Decreto por el que se
expide la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria [en linea]. Nueva Ley publicada en el
Diario Oficial de Ila Federacion el 30 de marzo de 2006. Direccion  URL:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lfprh.htm, [consulta: 14 de junio de 2008].
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parte del mismo ente publico (Organos Internos de Control), o bien de caracter

externo, llevado a cabo principalmente por la Auditoria Superior de la Federacion.

La evaluacién se define como el conjunto de actividades que permiten valorar
cualitativa y cuantitativamente los resultados del plan, los programas vy
presupuesto puablico, en un afio.*” Esta etapa se efectlia una vez que el ejercicio
fiscal ha concluido y permite observar si se cumplié con lo originalmente previsto
en cuanto a recursos, objetivos, metas y eficiencia. Actualmente, la Cuenta de la
Hacienda Publica Federal, el Informe de Gobierno y el Informe de Ejecucion del

Plan Nacional de Desarrollo son los documentos que se utiliza para el fin.

% José Ayala Espino, Economia del sector plblico mexicano, México, Esfinge, 2005, p. 188.
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EL PROCESO PRESUPUESTARIO EN MEXICO

FORMULACION APROBACION EJERCICIO CONTROL EVALUACION
Ejecutivo Federal Congreso de la Union Poderes Ejecutivo, Secretarias de Secretarias Auditoria
< Secretaria de Hacienda y Legislativo y Judicial, Hacienda y de Hacienda Superior de la
T Crédito Publico Entidades Federativas, Crédito Publico y Crédito Federacién
w Distrito Federal, Municipios, y Funcién Publico y
w Dependencias, Entidades y Publica Funcién
Diputados Senadores Organismos auténomos. Publica
g
N
o4
<
2 |
o s
% Formulacién de
z escenarios de gasto y
w programas prioritarios.
1. Objetivos para la Ley de
w B Ingresos y Presupuesto de
o envia Egresos.
b 2. Escenarios  sobre variables
o econémicas
3(: El 3. Monto total de presupuesto,
oaq déficit o superavit y; montos de
f_( < programas presupuestarios.
%]
<
=
<
\_/
<9 Elaboracion de
= % informe de avance
S0 fisico-financiero  de
<A programas
g ﬂ nresunuestarios.
Estructura
x 9 envia Programatica y
g B avance fisico-
x™ financiero de
=4 programas y
23 proyectos.
=g
< Elaboracion e
opP integracion de
% 1] proyecto de
s 8 presupuesto e
a< iniciativa de ingresos
[
g envia [
® Criterios Generales de Politica
— w P
TE Econdémica
xs -
<D( w Iniciativa de Ley de Ingresos
x =
o
f_( % Proyecto de Presupuesto de
2 Egresos
=
%
W
2ut _
<035 Discute y
LRE aprueba  Ley
<§( (o] de Ingresos
e
S u Discute y
g léJ o aprueba Ley
Fap de Ingresos
0 Q
< O
=
w g Discute, modifica
LLuad aprueba
2o E Presupuesto  de
= B g Egresos.
% z
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EL PROCESO PRESUPUESTARIO EN MEXICO

FORMULACION

APROBACION

EJERCICIO

CONTROL

EVALUACION

Ejecutivo Federal
Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico

Congreso de la Unién

Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial,
Entidades Federativas,

Secretarias de
Hacienda y
Crédito Publico

Secretarias
de Hacienda

FECHA

Distrito Federal, Municipios,
Dependencias, Entidades y
Organismos auténomos.

y Funcién
Publica

Diputados Senadores

Auditoria
Superior de la
y Crédito Federacion
Publico y
Funcién
Publica

Publica Ley de
Ingresos y Decreto
de Presupuesto de
Egresos

DE APROBADOS

MAS TARDAR 20 DIAS
NATURALES DESPUES

Comunica y publica
calendarios de
presupuesto.

Comunica a las
dependencias y
entidades la
distribucién de sus
presupuestos por
unidad responsable.

DIEZ DIAS HABILES
POSTERIORES A LA
PUBLICACION

Tomos y
anexos del

Presupuesto
de Egresos

envia

DE LA PUBLICACION

Los ejecutores de Vigilan que
gasto realizan sus la utilizacion
erogaciones de recursos

MAS TARDAR 20 DIAS
NATURALES DESPUES

conforme a lo publicos se
dispuesto en la lleve a cabo
normatividad 1 de forma
vigente y con la transparente
finalidad de cumplir ,  agl vy
con los objetivos y eficiente.

metas previstos.

Registro de
operaciones

y
preparacion
de informes
trimestrales
de la
situacion
econémica,
y de
finanzas
publicas.

1° DE ENERO AL
31 DE DICIEMBRE

UNA VEZ CONLUIDO EL
EJERCICIO FISCAL

Verifican:

El  cumplimiento de
disposiciones.
Evolucién  econémica
trimestral de ingreso y
egresos.

Evaluacion del
Desempefio.

Grado de cumplimiento
de objetivos y metas de
los programas.

Fuente: Elaboracién propia con base en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y su Reglamento.
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2.2 Clasificacion de los ingresos y egresos publicos.

Existen diversas formas de clasificar los ingresos publicos. En razén de la regularidad o
eventualidad se dividen en ordinarios y extraordinarios. Los primeros son los recursos
que el Estado recauda en cada ejercicio fiscal para cubrir gastos regulares, por lo que se
consideran tanto previsibles como permanentes y; los segundos, son aquellos que
provienen de actos eventuales como la contratacion de deuda y son utilizados para

cubrir necesidades imprevistas.

Con base en la metodologia tradicional que utiliza la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, los ingresos ordinarios del sector publico se distinguen por el tipo de institucion
que los percibe clasificAndose en ingresos del Gobierno Federal y de Organismos y

Empresas.

La Ley de Ingresos de la Federacidbn enumera tres grandes rubros: 1) Del Gobierno
Federal, 2) De Organismo y Empresas y 3) Derivados de Financiamientos. En los
primeros se agrupan a los impuestos, los derechos, los productos, los aprovechamientos
y la contribucién de mejoras; en los segundos, se incluyen los ingresos propios de
organismos y empresas y las aportaciones a la seguridad social; mientras que en los
terceros, se encuentra el endeudamiento y los superavit de organismos y empresas de

control presupuestario directo.

Asimismo, los recursos que capta la hacienda publica se pueden ordenar en tributarios y
no tributarios. Los tributarios principalmente retnen a los impuestos —al valor agregado,
sobre la renta, especiales sobre produccion y servicios, sobre autos nuevos, empresarial
a tasa Unica, etc.- Mientras que los no tributarios concentran los ingresos que recibe el
Gobierno Federal por concepto de derechos, productos, aprovechamientos vy

contribucion de mejoras, ademas de los que adquiere el sector paraestatal.

Una distincibn mas se presenta en cuanto al origen de los recursos y se agrupan en los
provenientes de la actividad petrolera y los que proceden de fuentes distintas a ésta.
Dentro de los petroleros se ubican los derechos, los aprovechamientos, el impuesto
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especial sobre produccion y servicios y los de PEMEX; entre los de origen no petrolero
estan los tributarios —ISR, IVA, ISAN, IEPS- y los nos tributarios de naturaleza distinta a

los hidrocarburos.

El Cédigo Fiscal de la Federacion® define dichas contribuciones de la siguiente forma:

v “Impuestos son las contribuciones establecidas en la ley que deben pagar las
personas fisicas y morales que se encuentran en la situacion juridica o de hecho

previstos por la misma”.

v “Aportaciones de Seguridad Social: son las contribuciones establecidas en la ley a
cargo de personas que son sustituidas por el Estado en el cumplimiento de las
obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad social o las personas que se
beneficien en forma especial por servicios de seguridad social proporcionados por el

mismo Estado”.

v' “Contribucién de mejoras son las establecidas en la ley a cargo de las personas

fisicas y morales que se beneficien de manera directa por obras publicas”.

v' “Derechos son las contribuciones establecidas en la ley por el uso o
aprovechamiento de los bienes de dominio publico de la Nacion, asi como por recibir
servicios que presta el Estado en sus funciones de derechos publico. También son
derechos las contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados por

prestar servicios exclusivos del Estado”.

v' “Aprovechamientos son los ingresos que percibe el Estado por funciones de
derecho publico distintos de las contribuciones, de los ingresos derivados de

financiamientos y de los que obtengan los organismos descentralizados y las empresas

% Cédigo Fiscal de la Federacion, [en linea], publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de
diciembre de 1981. Direccion URL: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/8.pdf, [consulta: 14 de
junio de 2008].
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de participacion social. Los recargos, las sanciones, los gastos de ejecucion y la

indemnizacion participan de su naturaleza”.

v" “Productos son las contraprestaciones por los servicios que preste el Estado en
sus funciones de derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacion

de bienes del dominio privado”.

CLASIFICACION DE LOS INGRESOS PUBLICOS

[ ( Impuesto Sobre la Renta
Impuesto al Valor Agregado
( TRIBUTARIOS Tenencia
Impuesto Sobre Automdviles Nuevos
< Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios

GOBIERNO Impuesto Empresarial a Tasa Unica
FEDERAL Impuesto a los Depositos en Efectivo
< \ Comercio Exterior  Importacién
Exportacién
~
NO Derechos
TRIBUTARIOS Productos
< Aprovechamientos
Contribucién de Mejoras
INGRESOS \ ~
ORDINARIOS
PEMEX
CFE
SECTOR Ingresos Propios de Organismos y Empresas / LFC
PARAESTATAL IMSS
ISSSTE

Aportaciones a la Seguridad Social
Otros ingresos de Empresas de Participacion Estatal

Internos
INGRESOS FINANCIAMIENTOS Externos
EXTRAORDINARIOS Otros

Fuente: Elaboracion propia.

Para el caso de los egresos tenemos tres formas de clasificacion ampliamente

reconocidas:>®

e Clasificacidbn administrativa o institucional: responde a la pregunta ¢quién es el

encargado de ejecutar el gasto?, por lo que permite identificar a la unidad responsable y

% CIDE, Manuales sobre la clasificacién administrativa, econdmica y funcional del gasto publico,
Programa de Presupuesto y Gasto Publico [en linea]. Direccién URL:
http:www.presupuestoygastopublico.org/documentos/presupuesto/ADMON-MANUAL.pdf;
http:www.presupuestoygastopublico.org/documentos/presupuesto/ECO-MANUAL.pdf;
http:www.presupuestoygastopublico.org/documentos/presupuesto/FUNC-MANUAL.pdf; [consulta: 17 de
junio de 2008].
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las organiza por medio de ramos presupuestales: 1) Ramos de la Administracion Publica
Centralizada, 2) Ramos de los Poderes y Organos Auténomos, 3) Ramos Generales y 4)

Ramos de Entidades Paraestatales de Control Presupuestario Directo.

e Clasificacion econdémica: responde a la pregunta ¢en qué se gastan los recursos?,
indicando con ello dos rubros: gasto corriente y gasto de capital. El primero se vincula
con las erogaciones en bienes y servicios destinados a la realizacion de actividades
administrativas y de operacion requeridas para el funcionamiento normal de las
dependencias y entidades. En el segundo, el de capital, se contemplan aquellos recursos
para la ejecucion de obras de infraestructura, y demas gastos en programas y proyectos
de inversidbn que contribuyen a incrementar los activos fijos, necesarios para la

prestacion de los bienes y servicios publicos.

e Clasificacién funcional: responde a la pregunta ¢cémo se gasta?, precisando la
funciones, los programas y los proyectos donde se estan ejerciendo los recursos
publicos. Destacan tres grandes grupos funcionales: 1) Desarrollo social, 2) Desarrollo

Econdmico y 3) Gestién gubernamental.

e Clasificacidbn geografica: En el articulo 28 de la LFPyRH, ademéas de las tres
clasificaciones anteriores, se incorpor6 la clasificacién geogréafica, misma que agrupa a
las previsiones de gasto con base en su destino geografico, en términos de entidades

federativas y en su caso municipios y regiones.*°

La suma del gasto corriente y del gasto de capital da como resultado el gasto neto total.
Este a su vez también se le divide en gasto programable y no programable. El primero
agrupa las erogaciones que se asocian directamente con un programa publico para
desarrollar actividades sociales, productivas o cumplir con la gestion gubernamental, en
tanto que el segundo no es posible asociarlo con algun problema especifico ni con la

provision de bienes y servicios publico ya que deriva de obligaciones legales como el

0 Articulo 28 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Decreto por el que se
expide la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria [en linea]. Nueva Ley publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 30 de marzo de 2006.
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pago de deuda, intereses, participaciones a estados y municipios y los adeudos de

ejercicio fiscales anteriores.*

Asimismo, con el fin de diferenciar la parte de gasto publico destinada a saldar las
obligaciones financieras del Estado, encontramos que éste se clasifica en gasto primario
y costo financiero. El primero sustrae de las erogaciones efectuadas aquellos recursos
asociados a obligaciones financieras contraidas en el pasado por el Estado. Mientras
que el costo financiero incluye los intereses, comisiones y los gastos de la deuda publica,
asi como los recursos de los programas de apoyo a ahorradores y deudores de la banca.

2.3 Evolucion de las Finanzas Publicas 2001-2006.

EVOLUCION DE LAS FINANZAS PUBLICAS 2001-2006

INGRESOS EGRESOS

Cifras como Cifras en Variacion Cifras como Cifras en Variacion

Afio | porcentaje del millones de respecto a afio| porcentaje del millones de respecto a afio
PIB pesos anterior (%) PIB pesos anterior (%)

2000 21.9] 1,189,341.2 22.9] 1,243,859.5
2001 22.0] 1,271,646.3 6.9% 23.0] 1,327,188.1 6.7%
2002 22.6] 1,387,500.4 9.1% 23.7| 1,484,256.1 11.8%
2003 23.7] 1,600,589.8 15.4% 24.2| 1,670,796.3 12.6%
2004 23.2] 1,771,314.2 10.7% 23.5| 1,802,610.2 7.9%
2005 23.3] 1,947,816.3 10.0% 23.7] 1,979,808.0 9.8%
2006 24.7] 2,263,602.5 16.2% 24.8| 2,270,558.7 14.7%
Fuente: Elabarada con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2000-2006.
Los ingresos se refieren a los recursos ordinarios capatados por el sector publico
presupuestario (Gobierno Federal y Entidades de Control Presupuestaro Directo) y los
egresos se refieren al gasto neto total (erogaciones del Gobierno Federal, Entidades de
Control Presupuestaro Directo, Aportaciones a Estados y Municipios, Participaciones,
Costo Financiero y Adeudo de Ejercicios Fiscales Anteriores).

De acuerdo al Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 una de las finalidades de la

administracion del Presidente Vicente Fox fue contar con finanzas publicas sanas, ya

“1 SHCP, Ingreso, Gasto y Financiamiento del Sector Publico. Metodologia Tradicional, [en linea].
Direccion URL: http://www.apartados.hacienda.gob.mx/estadisticas _oportunas/esp/index.html
[consulta:19 junio de 2008]
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gue constituyen “la unica forma responsable y sustentable de promover el desarrollo del

pais y mejorar la calidad de vida de la poblacion”.*?

El objetivo de las finanzas publicas sanas se ubica dentro del area de Crecimiento con
Calidad, la cual busca conducir responsablemente la economia del pais, elevar la
competitividad, asegurar el desarrollo incluyente, promover el desarrollo regional

equilibrado y crear las condiciones para un desarrollo sustentable.*?

La promocién de una Nueva Hacienda Publica se ubica como estrategia central para
lograr que la economia se desarrolle en un marco de confianza y certidumbre, pues se
sostiene que: “el equilibrio entre los ingresos y gastos de las dependencias y entidades

constituye la base de la estabilidad macroeconémica”.**

En este sentido, se dice que para alcanzar el “bono de la estabilidad macroeconémica”
es necesario el financiamiento sano del gasto publico, una mejor coordinacion entre las
politicas monetaria y fiscal, asi como el incremento del ahorro publico y privado. Estas se
pueden considerar como las lineas bésicas en cuanto a finanzas publicas de la

administracion del Presidente Vicente Fox.

De forma especifica, se asumen como compromisos: un entorno macroeconomico cierto
y estable sustentado en finanzas publicas sélidas y, una accion publica decidida en favor
del desarrollo mediante la programacioén eficaz y transparente del gasto publico en areas

de educacion, salud e infraestructura.
2.3.1 Losingresos publicos.

Las finanzas publicas se desarrollan en medio de un panorama economico internacional

inestable durante la primera parte de la administracion del Presidente Fox, a raiz de la

2 Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, [en linea], publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 30
de mayo de 200. Direccion URL: http://pnd.fox.presidencia.gob.mx/pdf/PND_%201-3.pdf, [consulta: 26 de
junio de 2008].

* Ibid.

4 Primer Informe de Gobierno del Presidente Vicente Fox, Apartado 2.1 “Conduccion Responsable de la
Economia [en linea], 1° de septiembre de 2000, p.257. Direccion URL:
http://primer.informe.fox.presidencia.gob.mx/ [consulta: 02 de julio de 2008].
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desaceleracion econdémica estadounidense, el comportamiento inestable del mercado
petrolero y la contraccién del comercio internacional. El siguiente trienio se caracteriza
por la recuperacion global de la economia y la elevacion constante de los precios de los

hidrocarburos.

En lo que respecta a los ingresos publicos la apuesta principal del gobierno fue sacar
adelante la tan deseada reforma fiscal integral que comprendia acciones en los ambitos
tributario, presupuestario y financiero. Con ésta se proponia aumentar la base de
contribuyentes, simplificar el esquema impositivo, reducir sus costos y hacerlo eficiente y
equitativo; ademas de incorporar principios de responsabilidad fiscal en el uso de los
recursos publicos y fomentar el ahorro nacional para canalizarlo hacia las actividades

productivas.®

En relacion a las respectivas Leyes de Ingresos, los recursos captados por la hacienda
publica fueron menores que los estimados durante los primeros dos afios mientras que el
resto del sexenio se supera lo previsto en 8.6, 10.2, y 9.4%, destacando 2006 con una
variacion de 15.9%. Las diferencias negativas en 2001 y 2002 se explican por el
inestable comportamiento de los ingresos no tributarios, los cuales en los afios

subsecuentes se recuperaran hasta revertir la tendencia y registrar variaciones positivas.

COMPARACION DE INGRESOS ORDINARIOS ESTIMADOS Y EJERCIDOS
2,500,000.0
2,000,000.0
%]
o
(%]
& 1,500,000.0
()
©
3 -1.2%
£ 1,000,000.0 -2.49 :
=
500,000.0
0.0
2001 2002 2003 2004 2005 2006
====QOriginal | 1,302,496.8 | 1,404,863.8 | 1,473,556.9 | 1,608,012.1 | 1,780,986.0 | 1,953,500.0
==4==Fjercido | 1,271,646.3 | 1,387,500.4 | 1,600,589.8 | 1,771,314.2 | 1,947,816.3 | 2,263,602.5
Fuente: Elaborada con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006.

* Ibid., p. 260-262.
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De acuerdo a las Cuentas de la Hacienda Publica Federal,*® los ingresos ordinarios del
sector publico presupuestario ascendieron de 1 billon 189 mil 341.2 millones en 2000 a
2 billones 263 mil 602.5 en 2006. No obstante, tal crecimiento no se da en forma
constante ni progresiva, sino son especificamente 2003 y 2006 los afios que presentan
las mayores variaciones respecto al afio inmediato anterior (ver Tabla No.1 “Ingresos

Ordinarios del Sector Publico Presupuestario”).

De acuerdo a la clasificacion institucional, durante este periodo, los recursos del
gobierno federal disminuyeron su porcentaje del total de ingresos, mientras que los
derivados de organismos y entidades se fortalecieron. Asi, del 100% de ingresos
ordinarios recaudados, de 2001 a 2006, el gobierno federal descendié de 73.9% a 68.9%

y; las entidades pasaron de 26.1 a 31.1%.

INGRESOS ORDINARIOS DEL SECTOR PUBLICO PRESUPUESTARIO
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Fuente: Elaborada con base en las Cuentas de la Hacienda Pdblica Federal 2001-2006.

La grafica muestra en general el descenso de los ingresos tributarios del gobierno

federal y el ascenso de los no tributarios del sector publico, -compuestos por los no

*® SHCP, Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006. Andlisis de Resultados Generales, [en
linea]. Direccion URL: http://www.apartados.hacienda.gob.mx/contabilidad/index.html, [consulta: 05 de
julio de 2008].
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tributarios del gobierno federal y los de las entidades de control presupuestario directo-,

gue finalmente terminan revirtiendo la tendencia negativa de los primeros.

Los recursos del Gobierno Federal descendieron principalmente en su componente
tributario por los limitados cambios aprobados al inicio de la administracion. Recordemos
qgue en abril de 2001, el Presidente Vicente Fox presenta su propuesta de reforma fiscal
denominada Nueva Hacienda Publica Distributiva, la cual contemplaba la eliminaciéon de
la tasa cero del impuesto al valor agregado (IVA) en alimentos y medicinas,
transferencias monetarias a 5 millones de familias mas pobres, el incremento del crédito
al salario a los trabajadores que ganan hasta un salario minimo, deducciéon inmediata a
inversiones fuera de la zona metropolitana y el establecimiento de una sola tarifa al

impuesto sobre la renta (ISR).

El proyecto de reforma tributaria tropezé inmediatamente con el amplio rechazo de
actores politicos y de la sociedad en general, precisamente por el incremento del IVA 'y la
disminucién del ISR. Estas medidas se calificaron de regresivas y la propuesta prosperé
parcialmente. De las reformas aprobadas*’, para el afio fiscal 2002, se puede decir que
fueron insuficientes por el minimo impacto que presentaron, ya que solo elevaron en un
punto porcentual los ingresos tributarios, de 51.5% a 52.5% del total de ingresos

ordinarios del sector publico.

Las graficas siguientes muestran el comportamiento de los ingresos del gobierno federal
de acuerdo a su composicién de tributarios y no tributarios. En la primera de ellas se
marca la evolucion en millones de pesos y se advierte como la pendiente de los no
tributarios estd mas elevada indicando un crecimiento mas rapido que los tributarios,
mismos que en términos absolutos efectivamente aumentaron pero de forma mas
moderada. Ello queda plasmado en la segunda grafica, después de alcanzar el
porcentaje de 52.2%, la propension a la baja continla hasta ubicarse en 39.3%. Cifra

" Entre las reformas aprobadas se encuentran la homologacién de tasas maximas aplicables en el ISR de
las personas fisicas y morales en 35 por ciento, tasas que se reducirdn anualmente un punto porcentual; la
eliminacion de regimenes preferenciales en el ISR, asi como la creacion de los impuestos a la Venta de
Bienes y Servicios Suntuarios y, Sustitutivo del Crédito al Salario. Ademas, en los IEPS se incorporaron
gravamenes a las telecomunicaciones, aguas minerales, bebidas rehidratantes, refrescos y se aumentaron
las tasas por cigarros y bebidas alcohdlicas.
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que representa la mas baja desde la década de los noventas e indica una
sobrestimacion del impacto de las medidas adoptadas
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Fuente: Eaboradacon base en las Cuentasde la Hacienda Publica Federal 2001 -2006.
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Fuente: Eaboradacon base en lasCuentasde laHacienda Publica Federal 2001-
2006.

Los ingresos no tributarios del gobierno federal, principalmente los vinculados a la
actividad petrolera, se ven afectados durante los primeros dos afios del sexenio en
estudio en virtud del descenso en el precio de los hidrocarburos. Sin embargo, en los

afos subsecuentes son los que presentan mayor dinamismo en cuanto se incrementé el
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volumen de exportaciones petroleras, se deprecio el tipo de cambio y el barril de crudo

se ubico por arriba del estimado en 6.4, 11.0, 15.7 y 16.5 ddlares, de 2003 a 2006
respectivamente.

Los ingresos de organismos y empresas registraron un crecimiento de 5 puntos
porcentuales al pasar de 26.1 a 31.1%. Los ingresos de las entidades de control
presupuestario directo, distintas de PEMEX, ascendieron debido a que su captacion
evoluciono favorablemente por el ajuste en las tarifas eléctricas, de peaje y cuotas de
seguridad social, no obstante, que su contribucion en el total de los ingresos ordinarios

practicamente se mantuvo sin variaciones considerables, entre el 17% y 18%.
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Por su parte, PEMEX después de que en 2001 no relne los ingresos previstos y de
2002 a 2004 presenta un comportamiento constante —entre 10.8% y 11%-, en el dltimo
afo del sexenio sus ingresos se dispararan de forma significativa puesto que el 1° de
enero entrd en vigor el nuevo régimen fiscal para la paraestatal, cuyo fin era dotarla de
mayores recursos. De esta forma, el acrecentamiento de los ingresos de Petroleos
Mexicanos fortalece los de las entidades y, de forma general, los de caracter no

tributario.

La tendencia descendente de los ingresos tributarios y la ascendente de los no
tributarios fue persistente durante la administracion 2001-2006. Lo cual, es un dato
revelador y preocupante -los primeros se contraen en 12.2% mientras que los segundos
aumentan este considerable porcentaje-, porque indica la baja carga fiscal del Estado
Mexicano y que el objetivo de fortalecer los ingresos de caracter permanente no se
cumplié. Del 100% de los ingresos ordinarios en 2001, a los tributarios correspondia en
51.5% y a los no tributarios el 48.5%, al finalizar el periodo los digitos fueron 39.3% y

60.7%, respectivamente.

Las medidas aprobadas no cumplieron las expectativas y como resultado los principales
impuestos no se pudieron fortalecer. EI ISR que inicié6 figurando con 22.5% de los
ingresos totales finalizé en 19.8% ya que, de 2002 a 2005, no ingresan al fisco los
montos estimados. Parece que el establecimiento de una Unica tasa y su reduccién de
un punto porcentual por afio aunque asiste en el proceso de simplificacion administrativa
y estandarizacion internacional con el fin de hacerla competitiva no impacto

favorablemente.

En el caso del IVA volvemos a encarar el problema de las deducciones y la baja
percepcion, apenas por arriba de 16%. Se dice que este impuesto perdio potencialidad
recaudatoria debido a su reducida base gravable y a los tratamientos especiales que
requieren legislaciones fiscales mas elaboradas y meticulosas. Desafortunadamente aun
no se cuenta con ellas y por lo tanto, mientras estas distinciones no se contemplen de

manera explicita habrd amplios espacios a la evasién y elusion fiscales.
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Otras contribuciones como el impuesto sustitutivo del crédito al salario se deroga por ser
declarado inconstitucional, el impuesto a la venta de bienes y servicios suntuarios no
reune los resultados esperados y un afio después de introducido también es derogado.
Ademas, gravamenes como la tenencia, el ISAN y los IEPS mantienen sus porcentajes

estancados, casi estaticos (ver Tabla No. 4 y 5 “Principales Impuestos Tributarios”).

INGRESOS ORDINARIOS DEL SECTOR PUBLICOPRESUPUESTARIO
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Fuente: Elaborada con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006

El dinamismo de la actividad petrolera permitié la elevacion de los recursos provenientes
de ésta. De hecho, a excepcidén de 2001, todos los afios los ingresos petroleros superan
las cantidades pronosticadas. Asi, del total de los ingresos ordinarios del sector publico,
los petroleros representaban en 2001 el 33.2% mientras que los no petroleros el 66.8%,
en 2006 el resultado fue 38% y 62%, respectivamente.

La dependencia del petréleo para cubrir las erogaciones publicas ha sido una constante
en las finanzas publicas. Es mas del 30% la participacion que hace Petr6leos Mexicanos
al fisco federal, colocandolo asi en el principal contribuyente del pais:

“En términos coloquiales se podria decir que un tercio de cada obra publica como presas,
carreteras, escuelas; tres de cada diez empleos oficiales, o 45 centavos de cada peso
gue se gasta en desarrollo social, asi como una parte importante del ingreso que percibe
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cada estado y municipio de la Republica origina en el excedente econémico que se
genera a partir de la extraccion del petréleo mexicano”.*®
No obstante, el entorno tan incierto vulnera los precios y hace también vulnerable a la
hacienda publica. Esta estrecha vinculacion de ingresos publicos e ingresos petroleros
ademas de dificultar una adecuada planeacion del presupuesto ha provocado que se
instrumenten los mecanismos de ajuste al gasto y derivado de la moderada prevision se

sobrestiman los logros.

Los hidrocarburos con que cuenta el Estado permitieron postergar una vez mas la
reforma en materia tributaria y continuar con la baja carga fiscal. El objetivo de fortalecer
los ingresos publicos no se cumplié y los ingresos tributarios no representaron ni al 10%
del PIB. Si afios atras la debilidad fiscal se situ6 como consecuencia de un sistema
politico basado en la figura presidencial fuerte que otorgaba premios y concesiones a
cambio de apoyo politico o financiero, y de la misma forma via el presupuesto
incentivaba o desincentivaba actividades a su completa discrecion, durante la
administracion del Presidente Fox los intereses politicos y la falta de acuerdos se

convirtieron en su principales obstaculos.

La complejidad del sistema tributario como consecuencia de los tratamientos especiales,
la economia informal, la cultura del no pago de impuestos y la elusion y evasion fiscales
son causas eminentes de la baja carga fiscal. En suma, los recursos gubernamentales
evolucionaron lentamente y aunque al final del sexenio cerraron en 24.7% como
porcentaje del PIB, no han podido superar la cifra de la década de los 90’s cuando éstos
excedian el 25% 6 26%.

El programa econémico del Presidente Vicente Fox quedé marcado por el fracaso ante la
imposibilidad de concretar la reforma fiscal que disminuyera la dependencia de los
ingresos petroleros e incrementara los tributarios. La nula capacidad de negociacion, la
resistencia a proyectos alternos y un congreso sin mayoria preocupados por intereses

politicos internos consumaron la posibilidad de reformar y fortalecer el sistema tributario.

“8 Dionisio Meade, “Ingresos tributarios en el contexto de la reforma fiscal integral” en: INAP, Las finanzas
del sistema federal mexicano. La reforma del sistema fiscal. Visidn parlamentaria, México, 2000, p. 189.
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Las iniciativas presentadas por el Ejecutivo Federal se desecharon y otras como la

laboral y energética se congelaron.

Los cambios no fueron de relevancia ni tampoco marcaron diferencias notables. Las
modificaciones tributarias fueron limitadas y nunca formaron parte de una estrategia de
analisis y renovacion de la politica fiscal. No hubo dialogo y comunicacion entre los
Poderes y, en consecuencia tampoco acuerdos evidenciando pardlisis, incapacidad
gubernamental y provocando que la reforma fiscal engrosara una vez mas las filas de los

temas urgentes pero pendientes.
2.3.2 El gasto publico.

Las erogaciones del sector publico presupuestario registraron un aumento menor que el
de los ingresos. De 1 billén 243 mil 859.5 en el afio 2000 ascendieron a 2 billones 270
mil 558.7 millones en 2006, esto es 1, 026,699.2 millones de pesos mas (ver Tabla No.2

“Gasto Neto Total del Sector Publico Presupuestario”).

Si bien las metas fiscales propuestas al inicio de cada ejercicio fiscal determinaron
niveles modestos de gasto publico, en congruencia con los objetivos de disciplina fiscal y
estabilidad macroecondmica, los resultados finales, a excepcion del primer afio de
gobierno, superaron las cifras aprobadas en virtud de que ingresaron a la hacienda

publica recursos adicionales provenientes principalmente de las fuentes no tributarias.

Si se comparan las cantidades aprobadas en los Decretos de Presupuesto de Egresos
de la Federacion y lo efectivamente ejercido, el afio de 2001, presenta una variacion
negativa de 2.5%, en 2002, ligeramente se gasta mas de lo que se aprueba en 1.4%, de
2003 a 2005 se presenta una variacion positiva de entre 8 y 9%, mientras que en 2006

la cantidad ejercida supera la programada en 15.1%.
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COMPARACION DE GASTO PUBLICO NETO PREVISTO Y EJERCIDO
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Fuente: Elaborada con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006.

Efectivamente de 2002 a 2006 el gasto ejercido supera los montos autorizados. Y
aunque a simple vista parece que a partir de 2003 las erogaciones realizadas fueron
mucho mayores que las originales, es preciso decir que en la estrategia de reducir el
gasto estatal los montos programados al inicio de cada ejercicio fiscal presentan, a partir
de ese afio, minima diferencia respecto a los utilizados el afio que le antecede. Es decir,
existe moderacion en la prevision de las erogaciones ocasionando que las brechas se

amplien.

El total del gasto publico se distribuye entre el gobierno federal, las aportaciones que la
federacion realiza a las entidades federativas y municipios, el gasto destinado a las
entidades de control presupuestario directo, las participaciones a estados y municipios,
el costo financiero de la deuda y los adeudos de ejercicios fiscales anteriores. Los
primeros tres rubros integran el gasto programable y los tres siguientes conforman el

gasto no programable.
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COMPOSICION DEL GASTOPUBLICONETO
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Fuente: Elaborada con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006.

Estos rubros no han variado en proporcion considerable su porcentaje. En general, el
grafico muestra un gasto publico de comportamiento muy similar en los seis afios, lo cual

refleja la estricta disciplina en cuanto a la conservacion de los niveles de gasto.

La administracion publica centralizada, los Poderes Legislativo y Judicial y los érganos
autonomos componen el gobierno federal. Este ejercid un porcentaje de gasto del 21% al
25% del total. Sus principales variaciones se registran en 2001 (21.9%) en razén de los
ajustes realizados por el descenso de los ingresos publicos y en 2002, cuando la cifra se
eleva a 25.1% debido a la operacién vinculada con la liquidacion del Banco Nacional de
Crédito Rural y la creacién de un organismo descentralizado denominado Financiera
Rural y; en los afios siguientes, las cifras fluctian entre el 22.5% y 24.4% por las
erogaciones adicionales que se destinan especialmente a los ramos de energia,
educacion publica, comunicaciones y transportes, hacienda y crédito publico y las
aportaciones a la seguridad social.
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Las entidades de control presupuestario directo (ECPD), integradas principalmente por la
Comision Federal de Electricidad (CFE), el Instituto Mexicano de Seguridad Social
(IMSS), el Instituto de Seguridad y Servicios Social para los Trabajadores del Estado
(ISSSTE), Luz y Fuerza del Centro (LFC) y Petréleos Mexicanos (PEMEX)*® absorbieron
entre el 30% y el 31.9% del gasto neto total. De éstas, al IMSS, ala CFE y a PEMEX les

correspondio mas del 25% del gasto neto total, o bien el 42% del gasto programable.

Lo anterior, da una simple idea de la importancia del Estado en las areas estratégicas —
petrdleo y electricidad- y en la proteccion de la salud y seguridad social. Es preciso
sefalar que de 2001 a 2005, entre el 80 y el 90% de su presupuesto fue cubierto con sus
propios ingresos, mientras que en 2006, los ingresos generados por estas entidades

fueron suficientes para cubrir sus erogaciones.

Los recursos que la federacion transfiere a las entidades federativas, al Distrito Federal y
en su caso a los municipios en forma de aportaciones -a través de los ramos 25, 33y
39- y participaciones —ramo 28-, representaron poco mas del 30% de las erogaciones
totales, o bien, se puede decir que los gobiernos locales ejercieron mas de 30 centavos

de cada peso recaudado.

Cabe sefialar que del total de recursos federalizados, mas del 50% los ejercieron de
forma condicionada y el restante discrecionalmente, ya que contindan siendo mas los
recursos etiguetados para educacion, salud, infraestructura, obligaciones financieras,
asistencia social y seguridad publica —entre el 18 y 19%- que los recursos recibidos via
participaciones —entre el 13% y 14% del gasto neto total-.

El costo financiero de la deuda, es decir, los recursos que se erogan por concepto de
intereses, comisiones y gastos de deuda asi como los que se destinan a los programas
de apoyo a ahorradores y deudores de la banca es de los rubros donde existe una mayor
variacion pues, de representar el 14.2% del total de los recursos en 2001 se ubico en
11% en 2006. Descenso que se explica en virtud de que las tasas de interés registraron

minimos historicos, porque durante los primeros tres afios de la administracion no se

9 Hasta 2003 Caminos y Puentes Federales (CAPUFE) y Loteria Nacional (LOTENAL) eran consideradas
en este grupo, a partir de 2004 se consideran entidades de control presupuestario indirecto.
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solicitaron créditos externos y de 2004 a 2006 se previeron montos de

desendeudamiento externo.

Del total del gasto programable, poco méas del 80% se destino a sufragar las erogaciones
de caracter corriente y menos del 20% se asigné al gasto de capital. Y aunque desde el
inicio de la administracién existié el firme propésito de racionalizar el gasto corriente,* al
final del sexenio sélo se observa una minima reduccion. De 83%, en 2001, el gasto
corriente declind en 2004 a 80.9%, el afio siguiente registra un modesto aumento y en
2006 decae para finalmente situarse en 80.5%. Mientras que el gasto de capital, de
forma inversamente proporcional, de representar 17% en 2001, se coloca en 19.1% en

2004 y, posteriormente crece ligeramente para terminar en 19.5%.

CIASIFICACION ECONOMICA DEL GASTO PROGRAMABLE
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Fuente: Elaborada con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006.

Mediante la clasificacibn econdmica se muestra que, durante los primeros tres afios de la
administracion, las variaciones tanto en los rubros de gasto corriente como en el de

* La racionalizacion del gasto corriente fue de los principales objetivos que figuraron para la politica de
gasto de la administracién del Presidente Vicente Fox. Por lo cual, en 2001 y 2002 tuvieron aplicacion
disposiciones encaminadas a generar ahorros en los capitulos 1000, 2000, 3000 y 5000, asi como la
compactacion de estructuras y gastos de administracion en areas como Oficialias Mayores y de
Comunicacion Social. Ademas, de 2003 a 2006, se instrumentaron los programas de separacion voluntaria
con el mismo objetivo.
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capital no fueron significativas denotando nuevamente la conservacion en los niveles de
gasto. Mientras que los siguientes tres afios se aprecia un ligero descenso en los rubros
de servicios personales y materiales y suministros que inducen el ascenso de la

inversion fisica.

Es claramente perceptible que el pago de servicios personales es el principal rubro del
gasto corriente. Este, de 2001 a 2006, decrecié 7.2% pues de representar 43.8% del
gasto programable se ubicO en 36.6%, lo cual fue posible por la cancelacion y
congelamiento de plazas y porque la baja inflacion dio lugar a incremento salariales no
excesivos. Aunado a los programas de Conclusion de la Relacién Laboral que motivaron

la cancelacién de 101,077 plazas.®

Los programas de separacion voluntaria que se implementaron con el propdésito de
elevar la eficiencia y la racionalidad en el ejercicio del gasto tuvieron un costo total de
39,229.5 millones de pesos. Dichos programas efectivamente disminuyen las plantillas
gubernamentales pero también representan la perdida de oportunidades cuando, afio
con afio, existen millones de jovenes que desean incorporarse formalmente a un empleo.
Asimismo, muchas de las personas que deciden concluir la relacion laboral pasan a
ensanchar las cifras de desempleados, subempleados o bien, de la informalidad. Por ello
es necesario un estudio detallado que dé cuenta de su proceso, sus costos,
consecuencias Yy ciclos de efectividad.

Otro de los rubros del gasto corriente con tendencia al alza son las pensiones. Estas
representan un compromiso al que no puede sustraerse el gobierno y conforme pasa el
tiempo la presion que ejercen sobre las finanzas publicas crece, entre otros factores, por
el cambio en la estructura demogréfica, -envejecimiento de la poblacion-, aumento en la
esperanza de vida y los ajustes al sueldo tabular. De 2001 a 2006, este rubro registré un
porcentaje entre el 12% del gasto programable, y en millones de pesos se acrecento

*! Hasta agosto de 2005 cuando se presenté el Proyecto de Presupuesto 2006 las plazas canceladas eran
87 mil. En el Sexto Informe de Gobierno (1 de septiembre de 2006) se maneja la cifra de 95 mil 347 plazas
con un costo total acumulado de 30 mil 751.7 millones de pesos. Y en la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal se maneja la cifra de 5,978 plazas, por lo que sumadas a las 95,347 da un total de 101,077 plazas
canceladas, [en linea]. Direccion URL:
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/ppef/2006/temas/expo_motivos/em02.pdf; y
http://sexto.informe.fox.presidencia.gob.mx/index.php?idseccion=124&ruta=1, [consulta: 13 de julio de
2008].
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mas de 80 por ciento con respecto a 2001, pues de 109,403.3 paso a 201,571.0 millones

de pesos.

Los materiales y suministros junto con los servicios generales mantuvieron una
proporcién de entre el 12% y el 14% del gasto programable. Mientras que el primer rubro
fue a la baja, el segundo presentd un pequefio ascenso. Pese a ello, aun asi el gasto en
operacion mantuvo un porcentaje mayor que las pensiones o que los subsidios y
transferencias. Por lo cual, hay que prestar especial atencién a los capitulos 2000 y
3000, sobre todo por concepto, pues no es lo mismo gastar en materiales para la
ensefianza como los libros de texto, en medicamentos o productos farmacéuticos que en
material para oficina, productos alimenticios, herramientas, refacciones, comunicacion

social o servicios oficiales.

Los subsidios y transferencias se encuentran en el capitulo 4000 del Clasificador por
Objeto del Gasto. Este los define como las asignaciones de recursos federales que se
otorgan a los diferentes sectores de la sociedad para realizar actividades prioritarias de
interés general (subsidios) y; las que realizan las dependencias a entidades y érganos
desconcentrados con la finalidad de cumplir con las actividades que tienen

encomendadas (transferencias para programas).>

De acuerdo a la clasificacion econdmica presentada en las Cuentas Publicas los
subsidios y transferencias corrientes siguieron una tendencia al alza de 2001 a 2004, de
9.2% se elevan a 11.5%, y esta cifra se mantiene hasta 2006. Aungue en realidad, la
participacion de los subsidios y transferencias es mayor. En 2001 este capitulo

representd 29% del gasto programable y se elevé a 38.1% en 2006.

La aclaracion al respecto es importante porque en este porcentaje mas alto se incluyen
los recursos que, por subsidios y transferencias, se les destinan a las entidades de
control presupuestario directo e indirecto y a los gobiernos de las entidades federativas y

municipios para su fortalecimiento financiero o para dar cumplimiento a los convenios

2 Acuerdo por el que se expide el Clasificador por Objeto del Gasto para la Administracién Publica

Federal, [en linea], publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de octubre de 2000. Texto vigente.
Ultima Reforma D.O.F 11 de enero de 2007. Direccion URL:
http://www.inifed.gob.mx/Normateca%20Capfce/Clasificador%20por%200bjeto%20del%20Gasto%20(11.e
nero.2007).pdf, [consulta: 14 de julio de 2008].
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suscritos con el Gobierno Federal —-SAGARPA, SEP y Comision Nacional del Agua-. Sin
embargo, en la grafica donde se muestra la composicion del gato programable, tal
porcentaje no se refleja porque ciertas transferencias si tienen un destino especifico de
acuerdo a la clasificacion econOmica: transferencias paras servicios personales, para
materiales y suministros, para jubilaciones y pensiones, para bienes muebles e

inmuebles y, por tanto se registran en dichos capitulos.

El gasto de capital afecta los capitulos 5000 “Bienes muebles e inmuebles” y 6000
“Obras publicas”. Se le define, de acuerdo al Clasificador por Objeto del Gasto, como las
erogaciones en bienes y servicios, requeridos para la ejecucion de obras de
infraestructura, y demas programas y proyectos de inversidn que contribuyen a

incrementar los activos fijos, necesarios para la prestacion de servicios publicos.

El gasto de capital es minimo y ha tenido una participacion decreciente con relaciéon a la
década de los noventas cuando era de 25.2% del gasto programable. Durante el periodo
en cuestion apenas pas6 de 17% a 19.5%, ya que desde 1996 se ha recurrido a la
inversion financiada. Actualmente este tipo de inversibn se denomina Proyectos de
Infraestructura Productiva a Largo Plazo (PIDIREGAS) y refieren a inversiones que
realiza el sector privado y que una vez que se encuentran listas para su operacion, su
pago se efectla con cargo al presupuesto publico, por lo que los recursos determinados
para tal fin se convierten en pasivos u obligaciones a cumplir anual y puntualmente por el

sector publico.

Es destacada la importancia que han tenido los PIDIREGAS que en 2006 se llegd a 260
proyectos con un monto estimado, de acuerdo al Decreto de Presupuesto de Egresos,
de 1 billbn 608 mil 094.2 millones de pesos, asi como las amortizaciones y el costo
financieros de los mismos ascendio durante el sexenio de 14 286 200 a 71 176 524

millones de pesos.

En este sentido, de acuerdo a un andlisis realizado por el Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas de la Camara de Diputados, de cumplirse las metas programadas
existiran mayores presiones de recursos fiscales para los proximos trece afos, por un
monto medio anual de 224 mil 854.5 millones de pesos de 2006 es decir, un total de un
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billon 573 mil 981.8 millones de pesos de 2006 a cubrir en los proximos dos periodos
sexenales, para el pago de amortizaciones e intereses. Estimacion que se refuerza por la
creciente participacion de la inversion financiada ya en los dltimos diez afios -1996 a

2006- de 0.4% paso a representar el 44.3% de de la inversién total.>®

Lo anterior, deja ver que si bien la participacion del sector publico en el desarrollo
econdémico es limitada debido a la insuficiencia de recursos también muestra el impacto
de la participacion privada, ya que ésta permite liberar y canalizar recursos hacia
funciones de desarrollo social. Lo cual por supuesto no es discutible, el problema se
presenta cuando observamos que la participacion del capital privado no asegura la
calidad en el servicio, como fue el caso de las carreteras,> y por tanto, el sector publico

tiene que hacerse presente elevando el porcentaje de gasto.

Entonces, si bajo la premisa de la eficiencia, el sector publico se retrae generando
espacios al sector privado, en los cuales se presume que aquél tiene un mejor
funcionamiento y los recursos que se reserva los destina con eficacia al desarrollo social
se crea una complementariedad positiva que fortalece el desarrollo. Sin embargo, tal
complementariedad no ha existido ya que el desempefio del sector privado no ha sido
del todo eficaz y, el gobierno no presenta avances significativos en materia de desarrollo
social con los recursos liberados. Asi que la cuestion se vuelve doblemente preocupante
pues se descuidan dos flancos de suma importancia que acaban por debilitar y poner en
duda la capacidad del Estado para cumplir con dos funciones béasicas establecidas

institucionalmente: la rectoria del desarrollo nacional y el bienestar general.

*% Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, Proyectos de Infraestructura Productiva de Largo Plazo
2006 (Pidiregas), [en linea], CEFP/056/2005, México, octubre de 2005, pp. 12-13 Direccién URL:
http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/cefp0562005.pdf, [consulta: 6 de agosto de 2008].

>* Ya casi al finalizar el sexenio del Presidente Fox tenemos el caso de la autopista del Sol, misma que fue
concesionada y operaba con altas cuotas y en pésimas condiciones. Las notas en la prensa no pararon en
destacar el caso como ejemplo de despilfarro, corrupcidn, compradazgo y grandes capitales que amasan
su fortuna a la sombra del erario publico. Ademas en agosto de 2006 el titular de la SCT, admitié que la
carretera estuvo mal construida y por tanto se le inyectarian mas del mil 200 millones de pesos. Y no sélo
eso, pues a principios de 2007, se determiné aplicar un descuento en las cuotas de peaje con el fin de
resarcir un poco los dafios y las molestas que su mal funcionamiento ocasioné a los usuarios, decisiones
sin duda que afectaron tanto la parte del gasto como la de los ingresos publicos.
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Segun la clasificacion funcional presentada en las Cuentas de la Hacienda Publica
Federal, las erogaciones destinadas al desarrollo social representaron, en promedio,
59% del gasto programable y 43% del gasto neto total, mientras que para el de
desarrollo econémico los porcentajes respectivos fueron de 29.7% y 21.8% vy, los
ejercidos para la gestion gubernamental se situaron en 11.3% y 8.3%.

CLASIFICACION FUNCIONAL DEL GASTO PROGRAMABLE
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Fuente: Elaborada con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006.

CLASIFICACION FUNCIONAL EN EL GASTO NETO TOTAL

2006

2005

mGobierno
2004

mDesarrollo
Econdémico
2003

@ Desarrollo
Social

2002

2001

0.0% 10.0% 20.0% 30.0% 40.0% 50.0%

% del gasto neto total

Fuente: Elaborada con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006

En términos absolutos el gasto en desarrollo social registré un crecimiento de 407,866.9

millones de pesos, ya que pas6 de 580,502.0 a 980,368.9 millones de pesos. Sin
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embargo, como porcentaje del gasto programable se observa un ligero descenso de
61.9% en 2001 a 56.0% en 2003, el afio siguiente se eleva a 58.7% vy finaliza en 59.1%,
porcentaje ligeramente inferior al del inicio de sexenio. En este tipo de gasto los sectores
de educacion, salud y la seguridad social absorbieron, en promedio, mas del 80% del
gasto social, o bien, méas del 35% de gasto neto total.

El gasto destinado al desarrollo econémico tuvo un incremento importante ya que de
242,615.9 se colocd al concluir la administracién en 505,899.5 millones de pesos, de
forma que aumenté de 25.9 a 30.3% del gasto programable. Dentro del gasto econémico
el sector que mas contribucion presenta es el energético en virtud de que le
correspondio, en promedio, el 70% de lo destinado a este tipo de gasto y, en términos
del gasto programable, ascendi6 de 19.2% a 22.5% en 2004 y finaliza con una
proporcion del 21.7%.

En lo correspondiente a la gestion gubernamental se nota el esfuerzo por disminuir las
erogaciones ya que durante la primera parte de sexenio se situd entre el 11% y el 13%y,
a partir de 2004 se mantiene por arriba del 10% del gasto programable.

En suma, durante la administracién del Presidente Vicente Fox encontramos un gasto
publico que privilegia el desarrollo social pero que, conforme transcurren los afios, se
orienta de forma significativa a la actividad econdémica, por lo que al realizar una
comparacion de 2001 y 2006 se aprecia la disminucién de los porcentajes, en términos
del gasto programable, del destinado al desarrollo social y a las funciones de gestién
gubernamental, 2.8% y 1.6% respectivamente, para permitir el ascenso en 4.4% del

gasto en desarrollo econémico.

En la dimension social mientras que el gasto en educacion y la seguridad social
disminuyen, el destinado a salud, la asistencia social y al desarrollo regional ligeramente
se incrementan, por parte de las funciones gubernamentales los rubros que reducen su
porcentaje son la soberania y la administracion publica. Esto finalmente da cuenta de la
complejidad que encierra el gasto y las disyuntivas que presenta pues en un contexto
restricciones presupuestarias, es casi imposible beneficiar a unos sectores sin, al mismo

tiempo, afectar a otros.
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De forma particular, si se toma como referencia el incremento en las erogaciones
ejercidas se puede decir que las prioridades de esta administracion fueron: energia,
educacion, salud, la seguridad social, urbanizacion vivienda y desarrollo regional y; en
menor medida, hacienda, orden, seguridad y justicia, asistencia social, comunicaciones y

transportes y el desarrollo agropecuario y forestal.

Si se considera el porcentaje que cada uno de los renglones tienen en el gasto neto total,
se puede decir que durante la primera parte de la administracion la prioridad nimero uno
fue la educacién, seguida de la energia, la salud y seguridad social y; para la segunda
parte Unicamente la energia reemplaza a la educacion. Ello en lo que se refiere al gasto
programable, porque los recursos destinados a las entidades federativas y el costo
financiero presentan una participacion importante que llegan a desplazar como prioridad
a la salud y a la seguridad social.

Frente a esto, se puede sostener que el gasto publico 2001-2006 es un gasto
conservador porque se centra en la educacion, la salud y la seguridad social como
minimos de bienestar y en la energia como motor del desarrollo econémico; dejando
nuevas areas, de potencial tratamiento por parte de la administracion publica, como el
desarrollo sustentable o las problematicas urbanas con aportaciones poco
representativas, las cuales conforme pase el tiempo ejerceran mas presion sobre el

gasto y su atencién estara sujeta a los avances de los problemas de mayor impacto.

En la actualidad la politica de egresos tiende a mantener los niveles de gasto debido a
que con insistencia se exponia que: “el manejo responsable y disciplinado de las
finanzas publicas hacia posible mantener la estabilidad macroecondémica y financiera,
reducir la vulnerabilidad de la economia y hacer frente a las presiones de gasto por
obligaciones legales”.>® En esta frase se encuentra el tratamiento econémico que hoy en
dia se ha dado a las finanzas publicas debido a que los efectos de la responsabilidad

fiscal solo se visualizan como positivos en éste ambito, aunque en lo politico-social los

% SHCP, Cuenta Publica de la Hacienda Publica Federal 2006, Analisis de Resultados Generales.
Panorama Econémico y Resultados de Finanzas Publicas, [en linea], p.12. Direccion URL:
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/contabilidad/documentos/informe cuenta/2006/contenido/resultado
s_generales/r02/r02d05.pdf, [consulta: 15 de julio de 2008].
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resultados no son tan notables ni se manifiestan en el crédito politico o en el bienestar

general.

Los claros objetivos en las politicas de ingreso-gasto y la busqueda de cifras minimas en
inflacion dejan entrever un entorno econémico donde las politicas ortodoxas no pierden
vigencia y las prioridades de éstas contindan alimentando la politica econdmica. Medidas
como el control de la inflacion y el pago de la deuda sobre el crecimiento econémico
hablan por si mismas de la continuidad que no consolida, como oficialmente se expresa,
sino que atrasa y deja una vez mas a la economia mexicana en desventaja e inmersa

simplemente en la retérica del sano crecimiento.

Se sostenia que de aprobarse las reformas estructurales la economia mexicana creceria
a una tasa de entre el 5% y el 7% y de no aprobarse sélo seria de 3%. Sin embargo,
ninguna de las dos cosas sucedio, las reformas efectivamente no se aprobaron, se
privilegiaron las politicas de corte ortodoxo y la economia durante el sexenio
experimentd un crecimiento promedio de 2.4% que varios economistas consideraron
como el mas bajo en la historia reciente con una tasa de desempleo al alza. En
contraste, tenemos logros en la meta inflacionaria del 3%, —también la mas baja en la
historia-, alcanzada en octubre de 2005, y la disminucion de la deuda pues de
representar el 19.9% del PIB en 2001 se colocé en 17.4% en 2006.°°

Parecia una vez mas que las medidas instrumentadas ofrecian los resultados
macroecondémicos aunque en su conjunto es claro el fracaso econdémico. Si bien
tampoco son despreciables los logros de estabilidad de precios o el equilibrio en las
finanzas publicas, éstos objetivos nulificaron la posibilidad de crecimiento denotando una
economia con las viejas deficiencias estructurales de rezago, dependencia y
vulnerabilidad. Por ello es que economistas como Francisco Suarez y David Ibarra
calificaron como “estancamiento estabilizador” a los resultados de la politica econdmica

del Presidente Vicente Fox.

% Las cifras del PIB, sobre inflacién y tasa de desempleo se tomaron de las Estadisticas Histéricas del
Centro de Estudios en Finanzas Publicas de la Camara de Diputados, [en linea.] Direccion URL:
http://www.cefp.gob.mx/intr/e-stadisticas/copianewe stadisticas.html; y las relacionadas con la deuda del
Anexo Estadistico del Sexto Informe de Gobierno del Presidente Vicente Fox. Direccion URL:
http://sexto.informe.fox.presidencia.gob.mx/docs/anexo/pdf/P311.pdf, [consulta: 15 de septiembre de
2008].
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Desde el inicio de la administraciébn se fij6 como meta el descenso del balance
presupuestario y en el ultimo afio del sexenio se cumplio. El saneamiento de la postura
fiscal en cuanto a objetivo establecido durante esta administracion puede considerarse
como atendido y la tendencia de la politica de egresos no parece modificarse, sino al
contrario, la disciplina fiscal se ha configurado como un marco obligado de referencia
para las finanzas, tan imperativo que dio origen y se ha institucionalizado en la Ley

Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

La responsabilidad fiscal es un principio que favorece la sustentabilidad al equiparar el
nivel de gasto estrictamente a los ingresos disponibles y que permite, conforme al
funcionamiento del modelo, que la factura de la irresponsabilidad fiscal no sea muy
costosa. Mas no incita a emprender reformas de largo alcance pues el equilibrio
presupuestal se puede obtener sin necesariamente aumentar los recursos, como fue

nuestro caso, el problema es que el gasto publico simplemente se preserva.

El gasto publico se ha acotado y tiene como referencias mas préximas la racionalidad, la
eficiencia, el equilibrio, la disciplina y la austeridad. Sin embargo, este marco poco nos
indica sobre su ejercicio pues las finanzas publicas sanas, por un lado, encajan a la
perfeccion con la busqueda de estabilidad, de solidez o con la llamada conduccion
responsable de la economia y; por el otro, es minimo el aporte que tienen en la
adecuada canalizacion del gasto quedando segmentado el nivel del aquél respecto de la
distribucion de recursos y por tanto, en cuanto a su alcance y objetivos. Por lo que
trabajar en la eficiencia y equidad en la asignacion de los recursos es significativo para

otorgar un valor especial a la politica de gasto y recuperar la legitimidad del Estado.
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Capitulo llI
3. Laeficienciay la equidad en el gasto social

3.1 Presupuesto publico y gasto social.

Las profundas transformaciones que ha sufrido el Estado forjaron un contexto con
mejores expectativas para el desarrollo de la sociedad pero también motivaron el desafio
de otros fendmenos mas, como las crisis econdémicas, que inciden directamente en su
nivel de vida. Hoy mas que nunca las miradas se encuentran fijas en la accion del

gobierno y, de forma particular, en su presupuesto publico.

En términos generales puede decirse que el presupuesto es un importante elemento de
la planeacion nacional mediante el cual las decisiones se convierten en accién, pues
formalmente contiene las previsiones de gasto para la atencion de necesidades y
prioridades nacionales, mismas que previamente son planteadas y jerarquizadas de

acuerdo con los fines y objetivos que en diversas materias persigue el Estado.

Si bien es cierto que el bienestar social es un fin del Estado y siempre ha estado
presente en la agenda nacional, no se puede negar que en la década de los ochentas
fue hasta cierto punto un tema desplazado por los argumentos econdémicos que aludian
a la reestructuracion. Tiempo después de consolidada ésta, vuelve a captar la atencién
por lo que actualmente forma parte de los propdsitos invariables de nuestro gobierno y

de cualquier otro

La cuestion social, por lo tanto, es un eje en torno al cual se aglutinan las
preocupaciones nacionales e internacionales pues en el centro de la discusién estan las
politicas instrumentadas y los recursos que se aplican para atender areas sensibles para
el bienestar, ya que se dice: “el presupuesto publico da cuenta, sin los brillos discursivos
de lo que un gobierno realmente esta dispuesto a hacer para solucionar un problema,

especialmente a lo largo de un periodo de tiempo”.>’

> Kristina Pirker y Alberto Serdan, El gasto social en el gobierno del cambio. Andlisis del gasto social y del
gasto para la superacién de la pobreza en la administracién de Vicente Fox, [en linea], Serie: Avances y
retrocesos, una evaluacion ciudadana del sexenio 200-2006, México, Fundar, Centro de Investigacion,
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Mediante el presupuesto, el gobierno brinda un panorama para prestar atencion hacia
donde dirige los esfuerzos y qué rumbo llevan sus acciones. A partir de la década de los
noventa, concretamente 1993, las erogaciones sociales mantienen una importancia
indudable en el nuestro ya que superan el cincuenta por ciento del gasto programable
excediendo asi a los gastos econdémico y gubernamental. De hecho, su reciente
institucionalizacién en la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) les ha otorgado mayor
prioridad a pesar de las restricciones financieras, econdmicas e institucionales que

rodean al presupuesto.

Es asi que la importancia que se le continué otorgando es factor relevante, pero todavia
mas relevante es el buen uso que se pueda dar a esa cantidad de recursos ya que la
prioridad del gasto social es necesario combinarla con una eficiente y equitativa
asignacion de recursos para que éstos no finalicen en el derroche, o en actos de

corrupcion bajo el matiz que se le quiera observar.

3.2 El gasto social durante el sexenio 2001-2006.

3.2.1 Definicion.

El gasto social es una prioridad del Estado y en especial de la Administracién Publica, no
obstante, no existe documento institucional ni ley que lo defina de forma especifica. En la
formulacion del presupuesto se le vincula con aquellos recursos que se ejercen en las
funciones del desarrollo social, las cuales son acciones compensatorias tendientes a
mejorar las oportunidades de la poblacién de menores ingresos, aumentar sus niveles de
bienestar, tales como: servicios educativos, salud, asistencia social, vivienda e

infraestructura social basica.>®

A.C., 2006, p.9. Direccion URL: http://www.fundar.org.mx/pdfavancesyretrocesos/02.pdf, [consulta: 27 de
marzo de 2009].

*8 SHCP, Concertacién de Estructuras Programéaticas 2004. Lineamientos Operativos [en linea], Direccion
URL:

http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/actualizaciones/documentos/actualizacion cata
logos/2004/documentos/lineamientos cep2004 julio4.pdf, [consulta: 14 de julio de 2009].
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Esos rubros mas la seguridad social han figurado en el presupuesto de egresos como
parte del desarrollo social y los recursos publicos que se ejercen en esas areas son los
gue se contabilizan como el gasto en la materia. El gasto social es una parte del gasto
publico que se canaliza a la provision de bienes y servicios considerados basicos cuyo

propdsito general es mejorar el bienestar humano.

En efecto, las erogaciones publicas caracterizadas con tal adjetivo deben ser aquellas
ligadas al desarrollo humano como fin dltimo, pues se orientan a financiar factores
basicos de subsistencia, los cuales disfrutados de manera plena brindan al individuo
virtudes para mejorar su calidad de vida y concuerdan, afin a la definicién de desarrollo
humano, con la creacién de un entorno en el que las personas puedan desarrollar su
maéaximo potencial y llevar adelante una vida productiva y creativa de acuerdo con sus

necesidades e intereses.>®

Resultado de los mdltiples fines que se pretenden con el gasto social, éste goza de
indudable transcendencia. Fines que van desde los mas tradicionales como garantizar el
acceso a los bienes y servicios basicos e instrumentar los programas de desarrollo
social, hasta aquéllos mas elaborados y de largo plazo como la superacion de la
pobreza, la igualdad de oportunidades, la exclusién social, elevar el nivel de ingreso y

mejorar su distribucion.

Por ello, decir que la administracion publica, y de forma particular el gasto que eroga con
fines sociales, soOlo tiene como intencién la prestacion de servicios es un enfoque
limitado. Esta a través del gasto efectia una funcién basica que alude al modo de
gobernar, es decir, formula e implementa politicas con el objeto de asegurar condiciones
de bienestar y desarrollo que justifican su razén de ser y denotan ante todo su modo de

organizacién, de planeacién, programacién y aplicacién de recursos.

* El concepto de Desarrollo Humano de Mahbub ul Haq [en linea]. Direcciéon URL:
http://hdr.undp.org/es/desarrollohumano/  Asimismo, Mahbub ul Haq establece para ampliar las
oportunidades de las personas es necesario expandir sus capacidades y funciones humanas. Las tres
capacidades esenciales son disfrutar de una vida larga y saludable, tener acceso a la educacion y gozar
de un nivel de vida digno, [consulta: 24 de julio de 2009].
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Los recursos que a menudo se contabilizan y se conocen son los publicos, pues cuando
hacemos referencia al gasto social de forma inmediata pensamos en erogaciones
gubernamentales y le otorgamos un papel central al Estado, descuidando que en
paralelo existe el gasto social efectuado por los hogares y organizaciones de los

sectores social y privado, asi como medidas tributarias implementadas con el mismo fin.

En parrafos anteriores se hizo referencia a un nucleo de poblacion especifico, los de
menores ingresos. De ello no debe deducirse que el gasto social sea exclusivo para esos
grupos. Este es dirigido a toda la poblacién, sin embargo, con el redisefio de la politica
social, gestado también con el modelo neoliberal, se contempldé una mayor atencién a
grupos sociales en situaciones mas vulnerables. Es decir, una parte del gasto social se

ha focalizado y derivé en la distincion entre gasto social amplio y gasto social dirigido.

El primero se destina a toda la poblacion, sin distingo de condicién, por el simple hecho
de garantizar el acceso al servicio, en éste se ubican de forma principal las
oportunidades educativas y la atencion médica; el segundo, son recursos que se ejercen
en programas sociales enfocados explicitamente a personas con un grado mas
avanzado de pobreza —pobreza extrema-, con altos indices de marginacién o bien, que
enfrentan situaciones de riesgo que les imposibilitan adquirir un nivel de vida digno. En
suma, el gasto social no es privativo ni exclusivo de un sector de la poblacion, éste se
ejerce para beneficio de toda la sociedad, aunque el grado en que cada sector se
beneficia esta asociado con el lugar en el que se encuentra en la piramide de la “riqueza”

de una nacion.
3.2.2 Clasificacion.

Con las modificaciones a la estructura programatica, durante el periodo 2001-2006, las
funciones sociales sufrieron algunas variaciones. Rubros como educacion, salud,
seguridad social, vivienda y el desarrollo regional permanecieron constantes; en cambio

en 2001 y 2002 lo laboral se incluyé como parte del desarrollo social, cuestion que para
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los subsecuentes ejercicios figuraria dentro las funciones econdémicas y; en 2003 la

clasificacion funcional no consideré la asistencia social.®°

A partir de 2004, los rubros en la estructura programética son permanentes y revelan
hasta cierto punto consenso en la composicion del gasto social, consenso que se pone
en entredicho al revisar la LGDS pues, en su articulo sexto, hace alusion a los derechos
para el desarrollo social y ubica como tales a la educacion, la salud, la alimentacion, la
vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo y la seguridad social y los

relativos a la no discriminacion.

Asimismo, haciendo una revisibn de los documentos que hacen referencia a los
propositos del desarrollo social se reafirma la falta de unanimidad en cuanto a qué areas
considerar, pues el Programa Nacional de Desarrollo Social y la Estrategia Contigo
destacan, ademas de las anteriores, el ahorro popular e igualmente la Politica Nacional
de Desarrollo Social, establecida en la LGDS, agrega el autoempleo, la capacitacion y el

fomento del sector social de la economia.®!

En las estructuras programaticas empleadas durante los ejercicios fiscales 2001-2006 el

medio ambiente sano, el trabajo, la capacitacién, el fomento al sector social de la

® Con la implementacion de la Nueva Estructura Programatica, en 1998, la clasificacién funcional se
redisefia para definir de forma més precisa las funciones del Estado. Desde su ejecucion los rubros laboral
y de asistencia social fueron considerados dentro del desarrollo social, sin embargo, en 2003, la estructura
programética se simplifica para ajustarla a los estandares del Fondo Monetario Internacional por lo que el
primer componente es reubicado dentro de las funciones econdmicas y el segundo se suprime. Estos
cambios no obedecen a un giro en la estrategia sino simplemente se ajusta el marco institucional que
ordena el gasto publico a la politica econémica en marcha, ni tampoco implic6 mayor problema a los
objetivos de la presente administracion, pues tales variaciones estan en total correspondencia con el plan
sexenal, el cual hace referencia a la conduccion responsable de la economia y, de forma particular,
atribuye a las finanzas publicas el papel de generadoras de certidumbre y estabilidad pues es este
contexto, segln la vision ortodoxa, el que genere mas empleo y mejores remuneraciones. Asimismo, como
la politica social parte de un enfoque subsidiario y no asistencialista, las acciones se enfocan en los
elementos basicos del capital humano (alimentacion, educacion y salud) para que después de determinado
tiempo los individuos, por si mismos y mediante su esfuerzo, puedan procurarse un mejor nivel de vida.
De forma que, el empleo deja de formar parte de la politica social y se le identifica completamente con las
cuestiones econémicas, mientras que la asistencia social, a pesar del enfoque declarado, el siguiente afio
se vuelve a incorporar a la estructura programatica, ya que en la LGDS los programas asistenciales se
incluyen como una vertiente de la Politica Nacional del Desarrollo Social, asi como el articulo 19 los
establece como prioritarios.

®L Articulo 14 de la Ley General de Desarrollo Social. Nueva Ley Publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 20 de enero de 2004. Texto vigente [en linea]. Direccion URL:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/264pdf, [consulta: 01 de agosto de 2009].
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economia y la no discriminacion son materias que no estan incluidas en el gasto social,
pues las primeras cuatro materias son ordenadas en la dimensidon econdmica del gasto

publico; mientras que la dltima se clasifica como gestion gubernamental.

Es decir, no existe afinidad en los rubros aunque ello no implica la ausencia de recursos
para esas funciones, pero tal inconsistencia en las asignaciones dificulta comprender y
valorar en su totalidad los recursos destinados al desarrollo social, o bien impacta si lo
que se quiere conocer son aquéllos destinados a un rubro especifico. Un afio se registra
para asistencia social, al siguiente afio ésta no es considerada y los recursos se
registran para el desarrollo comunitario y, al siguiente nuevamente para la asistencia
social. Aunado a que varias funciones estan asociadas a otra dimensién del gasto

publico.

Por ello es importante precisar en la ley que compete el concepto de gasto social asi
como qué sectores lo integran y, a partir de esa jerarquia institucional, trascender
a una visiéon integral de bienestar que denote una accidon congruente de
propésitos, lineas de accion y ejecucion de recursos, lo cual, conducird a una
valorizacion mas exacta de estas erogaciones pues a simple vista parece que lo ejercido
en areas con fines sociales pero que recaen en otra dimensién estan quedando fuera de

los andlisis efectuados.

En este estudio de inicio se acepta tal limitacion pues se toma como referencia el gasto
ejercido en las funciones sociales contabilizado en las Cuentas de la Hacienda Publica
Federal mas, si en el transcurso del andlisis se requiere, sera considerados aquellos
recursos ejercidos en otras areas que no son etiqguetadas como gasto social ya que son

identificables en las clasificaciones funcionales presentadas en las mismas Cuentas.

3.2.3 Evolucién del gasto social 2001-2006.

El gasto social en México durante la década de los ochentas se contrae en medio de
fuertes restricciones presupuestarias que apuntan a superar la llamada crisis fiscal; en la

década de los noventas con la recuperacion del gasto programable éste también repunta
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de forma significativa aun en medio de la insuficiencia de recursos, de la crisis de 1995 y
la disciplina presupuestal, por lo que el Presidente Fox recibe un gasto social con una
alta prioridad fiscal pues, al inicio su administracion, registra cifras histéricas que superan

ligeramente el 60% del gasto programable.

Y aunque en los siguientes afios el gasto social no pierde su importancia dentro del
gasto publico, se registran algunas variaciones hacia la baja denotando por una parte
que la importante prioridad con que contaba al inicio de la administracién no logra
consolidarse a lo largo del sexenio y, por otra, refleja un gasto social que trata de

mantenerse con el fin de guardar el equilibrio presupuestal.
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Después de registrar el porcentaje de 61.9%, durante 2002 y 2003 el gasto programable
crece en mayor proporcion que el gasto social y éste desciende; sin embargo,
precisamente en 2004, afio en que entra en vigor la LGDS, la tendencia parece revertirse
aunque no es suficiente para que las erogaciones sociales vuelvan a observar los

porcentajes de afios previos.

Con relacion al producto interno bruto, en la década de los 90’s México experimentd un
gasto social bajo, menor a 9 puntos, en 1998 alcanzé dicha participacion y, desde 2001 y

hasta 2006 el porcentaje se conservo en poco mas del 10%, por lo que hoy el gasto
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social es de tipo medio.®? De esta forma, la prioridad fiscal del gasto social es la que
hace que las miradas se centren en él, sobre todo cuando después de mas de década y
media el gasto publico total como porcentaje del PIB se ha estacionado entre los 22 y 24

puntos asi como el desempefio de nuestra economia adeuda 6ptimos resultados.

Después de la reestructuracion economica el crecimiento del gasto social estuvo en
funcién de la evolucion del gasto no programable, especialmente la disminucién del
costo financiero que fue privilegiado por las mismas reformas aplicadas. Asi diversos
estudios® no dejan de sefialar su similitud con el ciclo econdmico: descenso en los 80’s
y recuperacion en los 90°s. En la presente década, éste quedod sujeto a la disponibilidad
de recursos y nuevamente al comportamiento econdmico. Este marco es caracteristico
del gasto social y se ha institucionalizado en la Ley General de Desarrollo Social al

establecer que:

“El presupuesto federal destinado al gasto social no podra ser inferior, en términos reales, al
del afio fiscal anterior. Este gasto se deberd incrementarse cuando menos en la misma
proporcion en que se prevea el crecimiento del producto interno bruto en los Criterios
Generales de Politica Econdémica y en congruencia con la disponibilidad de recursos a partir

de los ingresos que autorice el Congreso al Gobierno Federal”.®*
Estos factores serian los dos mas relevantes para explicar hoy en dia la evolucién del
gasto social. Por ello se sostiene que ante el estancamiento econémico mostrado, el
gasto durante 2001-2006 aposto por la conservacion y no es de esperar que aumente de
forma espectacular en el corto plazo pues si se le deja al arbitrio de la economia nacional
y al incremento de los ingresos publicos, de uno y otro lado, los prondsticos, aunque

cargados de optimismo, no reflejan del todo la realidad que demuestra que la

%2 La clasificacion propuesta es de Rossana Mostajo. Segln esta clasificacion del gasto social se

considera gasto social alto cuando es mayor a 13% del PIB, un gasto social medio se ubica entre 9y 13%,
mientras que el gasto social es bajo cuando es menor a 9% del PIB. Rossana Mostajo, Gasto social y
distribucion del ingreso: caracterizacion e impacto redistributivo en paises seleccionados de América
Latina y el Caribe, [en linea], Serie: Reformas Econdémicas, nim. 69, mayo de 2000. Direccion URL:
http://www.eclac.org.publicaciones/xml|/9/4589/Icl137e,pdf, [consulta: 01 de agosto de 2009].

® La Comision Econdmica para América Latina mediante su documento denominado “El pacto fiscal:
fortalezas, debilidades y desafios” resalta la el comportamiento prociclico que ha caracterizado la
evolucion del gasto social, asi como Rossana Mostajo en “Gasto social y distribucién del ingreso:
caracterizacion e impacto redistributivo en paises seleccionados de América Latina y el Caribe” expresa
gue la evoluciéon del gasto social no ha respondido a una prioridad o estrategia social de mediano o largo
lazo sino mas bien a factores como el tamafio del gobierno y el desempefio econdémico.

* Articulo 20 de la Ley General de Desarrollo Social.
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recuperacion sera lenta y, ejercicio tras ejercicio fiscal, se advierte la falta de un

planteamiento serio de reforma en el ambito fiscal.

3.2.4 Distribucién sectorial del gasto social.

De acuerdo a datos oficiales consultados en las Cuentas de la Hacienda Publica

,% en términos absolutos, el gasto en desarrollo social registré un crecimiento de

Federa
407,866.9 millones de pesos, ya que paso de 580,502.0 en 2001 a 980,368.9 millones de

pesos en 2006.

El gasto social se compone de seis rubros, a saber: educacion; salud; seguridad
social; urbanizacion, vivienda y desarrollo regional; agua potable y alcantarillado
y; asistencia social. Con base en las erogaciones efectuadas, destacan los primeros
tres sectores que en su conjunto absorbieron mas del 80% de lo destinado a las
funciones sociales. Mientras que otros como la urbanizacion y la asistencia social se
mantienen sin mayores variaciones, asi como se nota la reciente incorporacién del agua
potable y alcantarillado con una minima participacion que no alcanza el 1% del gasto

programable.

COMPOSICION DEL GASTOSOCIAL

70.0%

60.0% B Asistenciasocia
50.0%
m Aguapotabley alcantarillado
40.0%
B Urbanizacion, vivienda y
30.0% desarrollo regional
20.0% B Seguridad socia
. 0
10.0% B Salud
T T T T T T iff

0.0% B Educacion

% del gasto programable

2001 2002 2003 2004 2005 2006

Fuente: Elaboracién propia con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal
2001-2006.

® SHCP, Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006. Andlisis de Resultados Generales [en linea].
Direccion URL: http://www.apartados.hacienda.gob.mx/contabilidad/index.html, [consulta: 13 de julio de
2008].
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COMPORTAMIENTO DEL GASTO SOCIAL
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Fuente: Elaboracion propia con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal
2001-2006.

Respecto al comportamiento de cada uno de estos rubros se observa que la educacién y
seguridad social reducen sus porcentajes de gasto, mientras que la salud después de
descender se recupera aungue sin mayores variaciones. Estos componentes del capital
humano si bien se situaron como centrales en la estrategia de desarrollo y son de los
rubros que mas se incrementan en término absolutos, también son los que al finalizar el
sexenio presentan un porcentaje de gasto inferior o casi igual al que registraban al inicio

de la administracion.

Lo cual, a primera vista indica un rezago en cuanto al incremento y la suficiencia de
recursos en medio de un panorama que demanda cuantiosos requerimientos para
infraestructura, asegurar la cobertura y calidad de los servicios, asi como saldar

crecientes obligaciones del Estado como es el pago de pensiones y jubilaciones.

La educacion fue establecida como la columna vertebral de desarrollo en el Plan
Nacional de Desarrollo, es decir, se colocé como la primera y mas alta prioridad en
materia social. En correspondencia, se determiné que ello habria de reflejarse en
asignaciones crecientes y efectivamente de 2001 a 2006, el monto destinado por el
gobierno federal a la educacion ascendié de 235,127.2 a 356,955.6 millones de pesos.
Sin embargo este Ultimo monto, a contraposicién de lo dicho, reflejo un descenso en el

gasto programable pues significo 21.4% frente al 25.1% de 2001.
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La salud fue otra de las prioridades de la administracion cuyo gasto fluctué entre el 12%
y el 15% del gasto programable. Entre los objetivos trazados en esta materia estuvieron,
elevar su calidad y garantizar proteccion financiera a todos los mexicanos. No obstante,
el gasto en salud frecuentemente se financia con parte importante del gasto familiar
debido a que su distribucién es bastante desigual entre la poblacion, pues el gasto
efectuado en la poblacion que efectivamente tiene derecho al servicio es mas del doble

que el de la no asegurada.

Al inicio de la administracion la seguridad social representaba el 13.8% del gasto
programable, en 2003 decae a 11.7%, la cifra mas baja en el sexenio vy, finaliza con un
porcentaje de 12.1%. Las pensiones y jubilaciones son el renglon méas importante dentro
de la seguridad social, por lo que el peso que tienen sobre las finanzas llevo al gobierno
a plantear desde el PND una reforma integral del sistema de pensiones con el fin de
sanear la situacion de insolvencia de los institutos y asegurar la viabilidad, en general, de
los sistemas de seguridad social, reforma que no se concretaria sino hasta la siguiente

administracion.

Las erogaciones hacia la urbanizacién, vivienda y desarrollo regional pasaron de 7.0% a
7.8% del gasto programable, ya que ascendieron de 65,561.6 a 130,336.2 millones de
pesos. Con este tipo de gasto se financian servicios basicos como agua potable,
alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacidbn municipal, mejoramiento de vivienda,
caminos rurales y la modernizacion de catastros, de los sistemas de recaudacion local y
sistemas de proteccién civil. Por lo que es importante potenciar estos fondos y
concentrar los recursos en las regiones donde mas se requieren con el fin de avanzar en

el fortalecimiento institucional de los gobiernos locales.

Un rubro mas del desarrollo social que creci6 en cuanto asignaciones fue el de
asistencia social. Este paso de 12,766.1 a 36,975.8 millones de pesos, representando
los primeros tres afios el 1.4% del gasto programable y colocandose al finalizar la
administracion en 2.2%. En este tipo de gasto la constante es la atencion a poblacion

gue se encuentra en situacién de pobreza extrema, lo cual responde a una estrategia de
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politica social focalizada y claramente vinculada con las transformaciones en la

intervencion publica.

En general, las erogaciones sociales contintan financiando preferentemente a los rubros
educativo, de salud y seguridad social asumidos histérica y explicitamente por el Estado.
Dentro de éstos, sobresalen los subsectores de educaciéon basica, poblacion
derechohabiente y pensiones y jubilaciones que, en promedio, ejercieron de 60% a 70%
de los recursos de su respectivo sector, lo que grosso modo sugiere la preeminencia del
gasto social amplio que en sus inicios aspir6 a la universalidad pero que finalizé
segmentando a los beneficiarios de la politica social, principalmente en los sectores de

salud y seguridad social.

Con el redisefio de la politica social se han generado esfuerzos para que el gasto social
sea dirigido a aquéllos sectores de la poblaciéon que no fueron asistidos de forma amplia
por el Estado en afios atras. De hecho, el nuevo enfoque de la politica social partié del

reconocimiento de la pobreza como el principal problema social del pais.®®

La politica de desarrollo social del gobierno federal es propia de la redefinicion
delineada pues presenta como eje fundamental, de acuerdo al Programa de Desarrollo
Social 2001-2006, la superacion de la pobreza, de forma particular focaliza los esfuerzos
en la pobreza extrema; pretende dotar de capacidades al individuo para que, mediante
su propio esfuerzo, alcance un mejor nivel de vida; asume un enfoque subsidiario y se
inclina por intervenciones temporales; asi como busca una accién compartida es decir,
involucra la participacién y la corresponsabilidad de los diferentes grupos de la

sociedad.®’

Acorde a la estrategia declarada el gasto social dirigido se canalizé a cuatro vertientes
fundamentales, a saber: 1) la ampliacion de capacidades, 2) generacion de

® Lendo Fuente, Tomislav, Hacia una politica integral de superacion de la pobreza: un recuento de los
programas focalizados en México, [en linea], IX Congreso Internacional del CLAD sobre la reforma del
Estado y de la Administracion Publica, Madrid, Espafia. Noviembre 2004. Direccion URL:
http://www.clad.org.ve/fulltext/0050140.pdf, [07 de agosto de 2009.]

" SEDESOL, Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006, Superacién de la Pobreza: una tarea
contigo, [en linea]. Direccién URL: http://www.sedesol.gob.mx/archivos/801575/file/PNDS 2001 2006.pdf,
[20 de agosto de 2009.]
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oportunidades de ingreso, 3) proteccién social y, 4) formacién de patrimonio, con
acciones en educacion, salud, alimentacion, desarrollo local, acceso al crédito,
autoempleo, ahorro, vivienda y prevision social, cuyos grupos de poblacion abarcan

desde nifios, jovenes y adultos mayores hasta mujeres, indigenas y migrantes.

Durante estos seis afios el gasto social dirigido u orientado al combate de la pobreza

ascendi6é 72,108.4 millones al pasar de 69,293.3 a 141,401.7 millones de pesos.

RECURSOS DESTINADOSAL DESARROLLOSOCIAL

100%
11.9% A 13.3% A 13.3% A14.0% A 14.3% A 14.3%

80%

A

40%

en el desarrollo social
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Total derecursos ejercidos

0%
2001 2002 2003 2004 2005 2006 ‘

69,293.3 85,633.9 92,176.7 109,343.9 123,946.7 141,401.7

B Superacion
de la pobreza

‘EIFunciones

R 511,208.7 556,995.8 603,418.5 670,111.4 744,766.5 846,967.2 ‘
sociales

Fuente: Elaboraciénpropia con base en las Cue ntasde la Hacienda Publica Federal 2001-2006, en el Anexo
Estadisticos del Sexto Informe de Gobierno del Presidente Vicente Foxy para el afio 2006 se tomaron los datos
del Primer Informe de Gobiemo de Felipe Calderoén.

Como se observa el gasto focalizado presenta una participacion reducida en las
erogaciones sociales a pesar de la estrategia de focalizacion planteada en el disefio de
varios programas contra la pobreza, e igualmente esta medida no difiere en relacion al

gasto programable y al producto interno bruto.
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Gasto para la superacion de la pobreza

0,

Mill d G /: % % %

Afo rones de astoen Gasto Gasto neto 0

pesos desarrollo PIB

. programable total
social

2001 69,293.3 11.9 7.4 5.2 1.2
2002 85,633.9 13.3 7.9 5.8 14
2003 92,176.7 13.3 7.4 5.5 1.3
2004 109,343.9 14.0 8.2 6.1 1.4
2005 123,946.7 14.3 8.4 6.3 15
2006 141,401.7 14.3 8.5 6.2 15

Fuente: Haboracion propia con base en la Estadistica "Gasto federal ejercido para la superacion
de la pobreza"y datos de las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006.

Con base en los datos, se puede decir que la participacion de los hogares y regiones
mas pobres en el gasto social es limitada ya que si los recursos destinados al fin son
minimos, la oportunidad de que los beneficios se extiendan a toda la poblacion objetivo o
gue su participacion en el gasto social efectivamente aumente, se ve disminuida. Por lo
gue es necesaria una revision de las acciones de focalizacion, de los programas dirigidos

y de su cobertura puesto que es necesario dotar de mas recursos a este tipo de gasto.

La politica para la superacion de la pobreza instrumentada no presenta una distribucion
uniforme de recursos, pues la asignacion de éstos favorecié ampliamente a la vertiente
de capacidades con el 50% de los recursos, seguida de desarrollo del patrimonio con
poco mas del 30% de las asignaciones, a la generacién de oportunidades de ingreso se

le destind el 13% vy, la proteccion social absorbié un promedio de 4.2% de los recursos.

87



El gasto publico en México 2001-2006: Consideraciones sobre la eficiencia y la equidad en el gasto social
La eficiencia y la equidad en el gasto social
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Fuente:  Elaboracion propia con base en la Estadistica "Gasto federal ejercido para la
superacion de la pobeza por ejecutor y estrategia” del Anexo Estadistico del Sexto Informe de
Gobierno de Vicente Fox.
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Fuente: Elaboraciéon propia con base en la Estadistica"Gasto federal ejercido parala
superacién de la pobeza por ejecutor y estrategia"del Anexo Estadistico del Sexto
Informe de Gobierno de Vicente Fox

A partir de la jerarquia de necesidades se da una distribucion diferenciada de recursos y
se pone de manifiesto que la prioridad de la politica social focalizada parte del
reconocimiento de la satisfaccibn de necesidades béasicas como nutricion, salud y
educacion pero que, de forma gradual, avanza hacia otras dimensiones de pobreza
como la vivienda, la generacion de empleo y la prevision social.
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Es decir, una politica social con integralidad que trata de abarcar las distintas etapas de
la vida, pese a que en el proceso de fortalecer una estrategia se afecta a otras, como fue
el caso de las estrategias uno y dos — ampliacion de capacidades y generacion de
oportunidades de ingreso- que durante el sexenio se vieron disminuidas para dar paso al
fortalecimiento de la proteccion social.

El gasto para la superacion de la pobreza incluye la vertiente de ingreso a través del
impulso a proyectos productivos o de programas de empleo temporal, sin embargo,
estrategias como la generaciéon de empleo o el fomento al sector social de la economia
no figuran en la clasificacion general del gasto social. Precisamente por ello reiteramos lo
esencial que es definir la composicidon del gasto social e institucionalizarlo en las
estructuras programéticas con el fin de evitar tratamientos diferenciados que alteren los
registros presupuestarios y no permiten valorar bien a bien los recursos aplicados en uno

u otro rubro.

En este asunto se puede partir del reconocimiento de las vertientes de la politica
nacional del desarrollo social especificadas en el articulo 14 de la LGDS: educacion,
salud, alimentacion, generacion de empleo e ingreso, autoempleo y capacitacion,
seguridad social y programas asistenciales, desarrollo regional, infraestructura social
basica y fomento del sector social de la economia. Asi con base en ellas, clasificar los
rubros que corresponda a tal o cual programa o concepto de gasto de forma que la

distribucion de recursos sea clara y congruente con la distincion de objetivos y acciones.

Segln estadisticas oficiales que muestran las erogaciones por ejecutor de gasto °® se
advierte la creciente intervencion del gobierno federal en el ejercicio de los recursos para
la superacion de la pobreza, -de erogar 55.9% de los recursos en 2001, ascendi6 a
65.2% en 2004 y 68% en 2006-, en detrimento de la participacion de los gobiernos
locales. Lo cual, continda marcando un caracter netamente centralizado de la politica

social que no coincide con el cuarto eje rector expuesto en el Programa Nacional de

% “Gasto federal ejercido para la superacién de la pobreza por ejecutor y estrategia” y “Nivel de gasto
federal y principales programas para la superacion de la pobreza”, Anexo Estadistico del Sexto Informe de
Gobierno del Presidente Vicente Fox Quesada, [en linea], Direccién URL:
http://sexto.informe.fox.presidencia.gob.mx/index.php?idseccion=4, [consulta: 23 de agosto de 2009].
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Desarrollo Social de impulsar un auténtico federalismo y la coordinacién entre los

diferentes 6rdenes de gobierno.

A partir de 2004, cuando se expide la LGDS, se instituye que los programas, fondos y
recursos destinados al desarrollo social son prioritarios y no podran sufrir disminuciones
en sus montos presupuestales, asi como el presupuesto federal destinado al rubro no
podré ser inferior, en términos reales, al del afio fiscal anterior.®® Con estas medidas se
otorga prioridad al gasto social y se le protege de los ajustes automaticos que se venian
aplicando en esta administracion asegurando al menos el funcionamiento de los
programas y su continuidad; pero a la vez, esto puede interpretarse también como un
presupuesto de tipo tradicional que sélo aumenta montos y poco indica sobre la calidad

de los programas y la eficiencia y equidad de los recursos.

Sin duda que la Ley significé un gran avance al priorizar el gasto social, sin embargo,
esta medida pasoO por alto un examen previo de distribucién, uso y aplicacion de los
recursos destinados al desarrollo social. Un ejercicio anterior que era de suma

importancia para evaluar las actuales erogaciones y asegurar su utilidad y eficacia.

El incremento por el solo incremento de recursos poco impacto puede tener sin antes
garantizar que los recursos se estan canalizando a los programas de mayor impacto y
cobertura y que los apoyos gubernamentales lleguen a quien mas lo requieren. De lo
contrario, ello puede conducirnos a prolongar la condicién de pobreza y desigualdad que

caracteriza al pais.

De acuerdo con Ayala Espino hemos transitado ya no soOlo de un presupuesto
equilibrado sino ahora el presupuesto también debe ser sostenible. Lo que equivale a
decir que el nivel de gasto e ingreso del presupuesto debe ser compatible con la
estabilidad macroecondémica y las necesidades econémicas y sociales, y no Unicamente

con el equilibrio o desequilibrio.”

% Articulos 18 y 20 de la Ley General de Desarrollo Social.
© José Ayala Espino, Economia del sector ptblico mexicano, México, Esfinge, 2005, p. 163.
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Ello obviamente denota una tarea compleja de construir pues si ajustar el gasto al nivel
de ingreso ya implica limitaciones en cuanto a la satisfaccion de necesidades, asi como
en la busqueda de estabilidad, se descuidé la aplicacion del gasto el gran reto que se
plantea es como hacer coincidir los objetivos macroeconémicos con las crecientes

necesidades y la insuficiencia de recursos.

Sin pretender dar una solucién insuperable a esta problematica que encierra varios
ejercicios de andlisis y discusidon en distintas dimensiones, en este estudio se plantea
revisar el impacto que actualmente tiene el gasto social a fin revalorizar esta politica y
trabajar en la eficiencia y en la equidad de las asignaciones con el fin de aumentar el
beneficio social de las mismas, pues una vez que la sociedad experimente ese beneficio
asumira su costo y reducira la negativa a contribuir. Asi se estara en la posibilidad de
plantear una reforma que aumente los ingresos del Estado y distribuirlos, sin alejarnos

de las consideraciones econémicas, en funcion de las necesidades sociales.

3.3 Eficienciay equidad en el gasto social.

De acuerdo con J. Scott Andretta el impacto del gasto publico en las oportunidades
educativas y de salud de los pobres y en la distribucion de estas dimensiones depende

de cinco factores:’*

1) La capacidad fiscal que determina los recursos disponibles para el gasto publico.
2) La proporcion del gasto publico canalizado a la politica social.

3) La distribucién del gasto social entre los distintos programas.

4) La distribucion de los beneficios de los programas entre la poblacion.

5) La calidad de los servicios.

En completo acuerdo con el autor y consciente de la limitada capacidad fiscal del Estado
Mexicano, dada ésta y como un paso serio en la busqueda de fortalecerlo, se plantea

trabajar por consiguiente en la dimension del gasto publico, particularmente en la

™ John Scott Andretta, Desigualdad de oportunidades y politicas publicas en México: el fracaso del
proyecto redistributivo, [CD-ROM], nim. 330, Documentos de trabajo, Division de Economia, México,
CIDE, noviembre de 2005, p. 16. [consulta: 15 de agosto de 2009].
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orientacion del gasto social. Si tomando como referencia los montos pero haciendo
especial énfasis en como se estan ejerciendo los recursos, en qué programas se estan

aplicando y a quién estan beneficiando.

Calidad de los servicios

Beneficio social de los
programas

Distribucién del gasto social
entre los programas

Gasto canalizado a la
politica social

Capacidad fiscal
del Estado

La respuesta a estas preguntas nos conduciran a conocer el beneficio social del gasto
pues se asume que el impacto positivo de éste puede acrecentarse si recurrimos en
primera instancia no a la capacidad fiscal del Estado ni a la cantidad de recursos que se
estan destinando, sino a la distribucién del gasto social asi como a la revisién de los
beneficios y beneficiarios resultantes de los programas sociales. Es decir, explorar un
poco la parte cualitativa que se encuentra en el centro del diagrama y que simboliza

precisamente la primacia en nuestra reflexién sobre el gasto social.

Lo anterior, exige prestar atencion en la eficiencia y en la equidad de los recursos como
cualidades que nos brindaran un parametro para conocer de forma explicita qué parte de
los recursos destinados a las funciones sociales se transfieren efectivamente a la
poblacién, en especial a aquellos hogares de menor ingreso o bien, a aquellas areas o
regiones que la LGDS define como zonas de atencion prioritaria cuya poblacion registra
indices de pobreza y marginacion, indicativos de la existencia de marcadas insuficiencias

y rezagos en el ejercicio de los derechos para el desarrollo social.”

En la medida en que las erogaciones publicas favorezcan a los hogares de menor

ingreso y el acceso a aquéllas se garantice con independencia de la situacion economica

2 Articulo 29 de la Ley General de Desarrollo Social.
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mas equitativo seré el gasto social, ya que de acuerdo a los estudios realizados,”®
actualmente gran parte de los beneficios del gasto son captados por hogares con mas
alto nivel de ingreso, lo que convierte a las erogaciones sociales en regresivas o

inequitativas.

Se dice que el gasto publico en México es regresivo en términos absolutos, lo cual
significa que llega en mayor proporcion a los sectores mas ricos que a los mas pobres de
la poblacion. No obstante, como consecuencia de la extrema desigualdad del ingreso
que impera, este gasto es progresivo en términos relativos. Es decir, si consideramos
individualmente a los hogares, el gasto representa una proporciéon mayor del ingreso de

las familias mas pobres, por lo que tiene un importante potencial redistributivo.’

De esta forma la eficiencia que alude a la maximizacion de los recursos es un concepto
gue encaja a la perfeccion con la disciplina y restriccion presupuestaria ya que la
asignacion y ejercicio de los recursos publicos debe ocurrir dentro de un marco que
asegure su maximo rendimiento. Mientras que la equidad atiende a cémo los recursos
seran distribuidos entre los sectores de la poblacién, buscando una participacion mas

amplia en el gasto social de los sectores menos favorecidos.

Para efectos de analizar las erogaciones sociales, los rubros de educacién, salud y
seguridad social se tomaran como gasto amplio y la asistencia social y los programas
sujetos a reglas de operacién como dirigido. Los aportes a la urbanizacion, vivienda y
desarrollo regional se estudiaran aparte porque presentan caracteristicas de ambos tipos
de gastos pues, mientras se canalizan a todas las entidades federativas y al Distrito
Federal, con algunos fondos se favorece a estados que presentan mayor rezago social o

asisten a la poblacion en pobreza extrema.

® Como ejemplos de estos estudios se encuentran los realizados por Jonh Scott, Rossana Mostajo, David
Mayer e Ignacio Irarrdzaval.

™ John Scott Andretta, La otra cara de la reforma fiscal: la equidad del gasto publico, [en linea], Programa
de presupuesto y gasto publico, México, CIDE. Direccion URL:
http://www.indetec.gob.mx/cnh/Interes/Gasto/Scott.pdf, [consulta: 25 de julio de 2008].
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3.3.1 Educacion.

Como se menciong, la educacion, la salud y la seguridad social son los rubros que mas
presencia tienen en el desarrollo social al sumar mas del 80% de lo ejercido. Los
avances logrados durante el sexenio en cuanto a indicadores de desarrollo humano en
algunos casos son modestos mientras que en otros se han registrado avances

importantes en comparacion con afios atras.

En educacion en los ultimos diez afios, de 1996 a 2006, hemos avanzado 1.3 afios en el
promedio escolar y disminuido en 2.9% el analfabetismo. Datos que son bastantes
moderados para las actuales exigencias competitivas, la estrategia de desarrollo que
representa el sector y la prioridad fiscal que se le ha otorgado. De hecho a estas alturas,
el analfabetismo ni siquiera deberia figurar en la agenda nacional, pues en principio, por
mandato de la Ley Suprema es obligacién del Estado y éste, después de un largo

periodo de tiempo, no ha podido cumplirla cabalmente.

Desde 1998 y hasta la fecha, la federacion destina mas del 60% de los recursos a la
educacion bésica sin lograr cubrir al cien por ciento la demanda, aunque en los Ultimos

cinco afos, 2001 a 2006, la cobertura se amplié en mayor proporcion que los cinco afios

anteriores.

Afio Gasto federal Promedio de indice de Atencion a la demanda Gasto federal por nivel educativo

ejercido : y
(MilInnPJQ de nesas) Escolaridad | analfabetismo Béasica Media Superior Superior Bésica Media Superior|  Superior

1996 100,793.10 7.0 10.6 78.9 40.5 13.7 53.9% 12.7% 17.6%

2001 250,818.50 7.6 9.2 81.9 48.4 18.1 64.0% 10.3% 19.1%

2006 397,697.70 8.3 7.7 88.8 60.2 21.8 63.7% 9.4% 18.4%
Variacion 2001-1996 150,025.40 0.6 -1.4 3 7.9 4.4 10.1% -2.5% 1.5%
Variacion 2006-2001 146,879.20 0.7 -1.5 6.9 11.8 3.7 -0.4% -0.9% -0.7%
Variacion 2006-1996] 296,904.60] 1.3] -2.9] 9.9] 19.7] 8.1] 9.8%] -3.3%] 0.8%
Fuente: Elaboracion propia con base en las "Estadisticas por Entidad Federativa" del Sexto Informe de Ejecucion 2006 y "Gasto nacional en educacion”
del Anexo Estadistico del Sexto Informe de Gobierno de Vicente Fox Quesada.

Durante este sexenio también se registr6 un avance importante en la cobertura de la
educacion media superior que aunado a lo anterior resulta una mejora en 19.7 puntos
porcentuales, a pesar de la disminucion de recursos destinados a este subsector.

Mientras que en la ensefianza superior las oportunidades educativas se reducen mas
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pues, solo se atiende al 21.8% de la poblacién en edad escolar, algo asi como de cada 5

jovenes en edad solo 1 asiste a este tipo de ensefianza.

El gasto privado en educacion, en promedio, representd el 21.9% del gasto nacional por
lo que el otro 78.1% es cubierto por el sector publico. Asi como sélo el 12.9% de la
matricula escolar es de control particular, mientras que mas del 80% es atendida por los
gobiernos federal y estatales.’”® De esto, se deriva la importancia del gasto destinado en
la materia ya que la mayoria de los hogares dependen de éste, sobre todo aquellos que

se ubican en los deciles de menor ingreso.

En estos seis afios mas del 77% de la matricula escolar correspondié a la educacién
bésica, lo cual explica el destino de mas del 60% de los recursos federales, ademas,
como es la qgue mayor atencion a la demanda presenta eso hace que el gasto educativo
llegue a un mayor niumero de poblacion. En contraste, la ensefianza media superior y
superior registraron matriculas de entre el 11% y el 7%,® respectivamente, asi que el
gasto destinado a estos subsectores, -29% del gasto educativo federal- sélo beneficié a
un grupo de poblacion mas reducido, los de mas ingreso pues es en los ultimos deciles

donde este tipo de ensefianza se logra.

Actualmente, la brecha escolar entre la poblacion del primer y décimo decil es de 7.7
afios.”” A medida que avanzan los afios escolares es menor el nimero de poblacién que
tiene acceso al nivel educativo inmediato por lo que los beneficiaros del gasto educativo
disminuyen formandose las brechas escolares que agravan la desigualdad y generan
asimetria en las oportunidades de desarrollo. En consecuencia, el cubrir al cien por
ciento la demanda del nivel primaria y fortalecer el de post-primaria es sumamente

fundamental pues entre mayor cobertura mayor es el beneficio social.

’® “Gasto nacional en educacion” y “Matricula del sistema educativo escolarizado por tipo de control y
nivel’”, Anexo Estadistico del Sexto Informe de Gobierno de Vicente Fox, [en linea]. Direcciébn URL:
pﬁttp:/lsexto.informe.fox.presidencia.qob.mx/index.php’?idseccion=4, [consulta: 11 de marzo de 2009].

Ibid.
" José Blanco, “La educacién y la cuestion social’, [en linea], Seminario de la Cuestion Social, México,
UNAM, marzo de 2009. Direcciéon URL: www.cuestionsocial.unam.mx, [consulta, 04 de septiembre de
20009].
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3.3.2 Salud.

En materia de salud, en los mismos diez afios, aumento la esperanza de vida en 2.1
afos, la tasa de mortalidad practicamente no varid, mientras que la de mortalidad infantil
fue hacia la baja en 9.6%. Sin embargo, la contribucion del periodo 2001-2006 a la

variacion de estos indicadores es minima como puede verse a continuacion.

Esperanza Tasa de mortalidad | Tasa de mortalidad

Afio dp id ‘ por cada 1000 infantil por cada
€ vida habitantes 1000 nacidos vivos
1996 72.7 4.9 25.9
2001 74.1 4.8 18.3
2006 74.8 4.8 16.3
Variacion 2001-1996 14 -0.1 -7.6
Variacion 2006-2001 0.7 0.0 -2.0
Variacion 2006-1996 2.1 -0.1 -9.6
Fuente: Haboracion propia con base en las Estadisticas de Esperanza de vida y

Mortalidad del INEGI.

Del gasto publico ejercido en salud, en promedio, el 69.4% correspondié a las
instituciones que atienden a la poblacién derechohabiente —IMSS, ISSSTE, SEDENA y
PEMEX-, mientras que el restante 30.6% se destiné a la Secretaria de Salud y al Fondo

de Aportaciones a la Salud que atienden a la poblacién no asegurada.

Gasto Publico en Salud Poblacion
Instituciones | Instituciones Total
Afio Millones de | que atienden a | que atienden a ) Asegurada | No Asegurada
. . Millones de
pesos la poblacion | la poblacion no (%) (%)
personas
asegurada asegurada
2001 137,466.3 69.4% 30.6% 99,715.5 54.4% 45.6%
2002 134,713.8 65.6% 34.4% 100,909.4 54.4% 45.6%
2003 181,130.4 70.9% 29.1% 101,999.6 52.2% 47.8%
2004 184,678.9 73.5% 26.5% 103,001.9 53.3% 46.7%
2005 226,130.7 69.2% 30.8% 103,946.9 54.4% 45.6%
2006 249,159.7 67.7% 32.3% 104,874.3 56.2% 43.8%
Fuente: Haboracion propia con base en la Estadistica "Gasto en -salud" del Anexo Estadistico del Sexto Informe
de Gobierno de Vicente Fox y en la Cuenta Pdblica 2006.

Si se divide el gasto en salud entre la poblaciéon total obtenemos un gasto promedio, si
esta operacion se realiza con cada subsector -poblacion asegurada y no asegurada- con
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Sus respectivas erogaciones, tenemos que el gasto del primer grupo se ubica por encima
del perteneciente a la poblacién no derechohabiente.”® Relacién que llegé a ser como
minimo 1.5 veces, pero que en 2003 y 2004 lleg6b a ser 2.2 y 2.4 veces mas,

respectivamente.

En 2003 como una forma de asegurar el acceso a aquellas familias que no contaban con
los servicios de las instituciones de seguridad social se cre6 el Sistema de Proteccion
Social en Salud -Seguro Popular-, el cual trata de garantizar el acceso efectivo a
servicios médico-quirargicos, farmacéuticos y hospitalarios de forma oportuna y sin

desembolsos al momento de su utilizacién.”®

Segun datos oficiales, en 2006 se consiguié la meta de asegurar a 5.1 millones de
familias en las 32 entidades federativas®® cubriendo aproximadamente al 50% de la
poblacién no derechohabiente. El presupuesto ejercido ascendiéo de 618.5 millones de
pesos en 2003, a 12,376.7 en 2005 y un afio después a 20,472.4 millones de pesos. Es
decir, de 0.3% paso a representar el 8.2% del gasto ejercido en salud.

Ademas de los fondos publicos, las familias realizan una aportacion con base en su
capacidad de pago, de forma que los hogares de mayor ingreso subsidian en parte a los
de menor ingreso. Las contribuciones progresivas son un mecanismo novedoso que se
incorpora al programa, no obstante, la capacidad financiera puede convertirse en una
gran limitante para la universalizacion debido a que el propésito demanda cuantiosos
recursos financieros cuando los publicos son limitados y las aportaciones mas
cuantiosas, impuestas a los ultimos deciles de ingreso, son minimas dado que esos
hogares si estan cubiertos por alguna institucion o bien, se autoexcluyen y optan por los

servicios privados.

® Por ejemplo, si en 2001 dividimos el gasto total en salud entre la poblacién total resulta un gasto por
habitante de 1,379 pesos, mas al realizar la separacion entre la poblacion asegurada y la que no lo es
tenemos que el gasto del primer sector se eleva a 1,759 y el del segundo desciende a 924 pesos. Para
2006 las cifras se sitian en 2,863 y 1,751 pesos, respectivamente cuando el promedio es de 2,376 pesos.
" Informacion General del Sistema Nacional de Proteccién Social en Salud [en linea]. Direccién URL:
www.salud.gob.mx/transparencia/informa.../InfoGralSP.pdf, [consulta: 01 de septiembre de 2009].

% Los datos de la cobertura se tomaron de la Informacién General del Sistema Nacional de Proteccion
Social en Salud, mientras que el presupuesto de la Clasificacion funcional por Ramo de las Cuentas de la
Hacienda Publica Federal.
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En 2006, 3.7 de las 5.1 millones familias afiliadas -74.1%- quedaron exentas de pago
porque se ubicaron en el primer o segundo decil de ingreso. Es decir, son personas del
medio rural, no incorporadas al sector formal de la economia o que simplemente se
encuentran desocupadas por lo que eximirlos de contribuir es justificable; entonces si los
beneficiarios son en mayor medida personas de escasos recursos y no existe presencia
de familias de mayor ingreso, ello nos lleva plantear una vez mas la adecuada utilizacion
de los recursos publicos y necesariamente a elevar la calidad del servicio para inducir la
afiliacion de aquéllas familias, conservando claro esta la progresividad de las cuotas, con
el fin asegurar la sustentabilidad del seguro popular.

3.3.3 Seguridad Social.

Segun datos del Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica, la poblacién
econdmicamente activa durante este sexenio ascendié de 40,286 a 44,447 millones de
personas. De éstas en 2001, poco mas de 17 millones contaban con proteccion social -
IMSS e ISSSTE- y en 2006 los asegurados sumaron mas de 20 millones.®! De forma que
a la fecha aproximadamente 24 millones de personas ocupadas no tienen acceso a un
esquema de seguridad social que les brinde una efectiva proteccién durante el ciclo de
vida, desde el acceso a los servicios de salud hasta la garantia contra enfermedades,

maternidad, invalidez, riesgos de trabajo y otras prestaciones mas.

Generalmente los grupos de poblacion que no gozan de proteccion social son aquellos
gue laboran por su cuenta, en actividades informales o eventuales, los cuales se ubican
en los deciles de menor ingreso, contrariamente, los beneficiarios se sitian en los de
mayor ingreso. Segun datos de la SHCP,* el 58.6% de los asegurados del IMSS, el
73.2% del ISSSTE, 73.9% del ISSSTE estatal y el 75.1% de PEMEX corresponden a los

deciles sexto a décimo, por lo que se ha creado una seria distincion en cuanto a la

81 INEGI, Poblacién Econémicamente Activa. Direccion URL:
http://www.inegi.org.mx/lib/olap/general/MDXQueryDatos.asp, [consulta: 25 de agosto de 2009].

% SHCP, Distribucién del pago de impuestos y recepcién del gasto plblico por deciles de hogares y
personas. Resultados para el afio 2006, [en lineal. Direccién URL:
http://www.shcp.gob.mx/INGRESOS/ingresos_distribucion _pago/09 art 25 lif 2008.pdf, [consulta: 12 de
septiembre de 2009].
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distribucion de recursos destinados a la seguridad social que no favorece la igualdad de

oportunidades.

Distribucion de asegurados por tipo de institucion
Decil IMSS ISSSTE ISSSTE ESTATAL PEMEX
| 6.6 1.7 1.6 1.4
I 9.3 3.7 3.7 3.6
Il 7.8 4.7 4.4 3.9
v 8.6 8.5 8.5 8.1
\ 9.1 8.2 8.0 8.0
\ 10.0 9.6 9.1 9.2
VI 12.5 14.7 14.6 14.6
VIl 12.2 14.5 14.6 14.3
IX 11.1 15.2 15.5 15.9
X 12.8 19.2 20.1 21.1
CC 0.10 0.31 0.32 0.34
Fuente: SHCP, Distribucion del pago de impuestos y recepcion del gasto publico por deciles de
hogares y personas. Resultados para el afio de 2006.

Las personas que hoy carecen de un esquema de aseguramiento son aquéllas que en
afios atras no tuvieron la oportunidad de insertarse formalmente a la economia. Los que
actualmente no pueden hacerlo tampoco tienen la posibilidad de ofrecer esa proteccion a
su familia, y en el futuro, no podran aspirar a una pensiéon que los proteja durante la

vejez de caer o agravar la condicion de pobreza.

La salud y la seguridad social a diferencia de la educacion son derechos mas difusos
puesto que sus ofertas tienen destinatarios especificos, por lo que la poblacién queda
segmentada en cuanto a los beneficios. Lo anterior, nos conduce a pensar que, en
promedio, el 23% de los recursos destinados durante este sexenio a la salud
beneficiaron de forma desigual al conjunto de la poblacion, mientras que el otro 22% de
las erogaciones —seguridad social- Unicamente favorecen al 56% de la poblacion. Asi
gue mas de una cuarta parte del gasto programable o bien, el 45% de los recursos
destinados al desarrollo social no favorecen equitativamente al conjunto de la poblacién

y convierten el gasto destinado a estos rubros en altamente regresivos.
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3.3.4 Urbanizacion, vivienda y desarrollo regional.

Respecto a la cobertura de servicios basicos se advierte un modesto progreso durante la
administracion foxista. Hasta datos de 2005, el 87.8 de viviendas disponia de agua, el
96.6 de energia, el 86.8 contaba con drenaje, asi como descendié el porcentaje de los

hogares con piso de tierra.

Afo Viviendas segun disposicion de servicios publicos
Con agua Con energia Con drenaje  |Con piso de tierra|
1995 84.1 93.3 74.7 15.4
2000 84.3 95.0 78.1 13.2
2005 87.8 96.6 86.8 10.2
Variaciéon 2000-1995 0.3 1.8 3.4 -2.2
Variacion 2005-2000 3.5 1.6 8.7 -3.0
Variacion 2005-1995 3.8 3.4 12.0 -5.2
Fuente: Haboracion propia con base en las "Estadisticas por Entidad Federativa" del Sexto
Informe de Eecucion 2006 del Plan Nacional de Desarrollo de Vicente Fox Quesada.

Después de una década que se transfirieron a los estados recursos precisamente para
fortalecer este tipo de infraestructura, no ha crecido en mayor proporcion la atencion a la
demanda de servicios. Aunque el desarrollo de la misma tiene detrds una situacion
compleja en tanto que dicha descentralizacién nos obliga a pensar en la utilizacion de
recursos, en la creciente demanda de los servicios generada por la reciente creaciéon de
viviendas que puede neutralizar el avance y, por su puesto en el fortalecimiento

municipal como sujeto activo de la oferta.

Las principales asignaciones al desarrollo regional se dan a través de los Fondos de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y Demarcaciones del D.F
(FORTAMUNDF), el de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas
(FAFEF) y principalmente con las Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) que

financian de forma exclusiva obras de beneficio social.

Y aunque estas aportaciones tratan de partir de un principio de equidad al beneficiar
regiones como sur-sureste o centro-pais, precisamente donde se ubican estados con

mayor rezago social como Chiapas, Oaxaca o Guerrero y, otros considerados de gran
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densidad poblacional como México y Veracruz; aun tienen una participacion reducida en

la composicién del Ramo 33.%°

Por lo que los gobiernos locales no ejercen los recursos en la misma proporcion, lo cual
es logico considerando los criterios y féormulas de distribucion establecidos en la Ley de
Coordinacion Fiscal, asi como obedece a la pluralidad existente en cuanto a las
caracteristicas demograficas, espacio geografico, recursos naturales y actividades
econOmicas de cada entidad. Sin embargo, al observar el gasto programable entre los 31
estados y el Distrito Federal (D.F), predomina la proporcion ejercida por este ultimo y el

descenso que de casi todas las entidades.

GASTO PROGRAMABLE POR ENTIDAD FEDERATIVA
Comparativo 2001/2006
40.0%
—a— 2001 2006
35.0%
30.0%
25.0%
20.0% X
? 1 Aguasc. 17. Morelia
2.B.C. 18, Nayarit
15.0% 3BCS 19 Muewa Ledn
4. Carnpeche 20. Davaca
10.0% ) 5. Coahuila 21.Puehla
A 6. Colima 22, Queretarn
5.0% 5 \v 7.Chiapas 23.0.Roo
. ¢ -1 n
N | / . 2. Chihuahua 24.85LP.
N \/ e W oV i a.DF. 25, Sinaloa
0.0% ——*= — - = 10. Durangn 26. Sanara
1 2 3 45 6 7 8 9 1011 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 11, Guanajuatn 27, Tahasco
12, Guerrero 28. Tamaulipas
Fuente: Elaboracién propia con base en la Estadistica "Gasto programable devengado del sector 13 Hoo 29, Tlaxcala
publico presuestario por entidad federativa” del Anexo Estadistico del Sexto Informade Gobierno de 14 Jalisco 30 Veracruz
Vicente Fox. Para los afios 2005 y 2006 se tom6 el Anexo Estadistico del Primer Informe de Gobiero 15 Mexico 31 Yucatin
del Presidente Felipe Calderén. N . :
16, Michaacan 32, Zacatecas

La distribucion del gasto programable por mesorregiones® también ilustra los contrastes

entre las entidades, pues parte importante de aquél se concentra en la region centro-pais

% El Ramo 33 represento entre el 12 y el 14% del gasto programable y su distribucion promedio entre los
siete fondos que hasta 2006 lo constituyeron fue como sigue: Educacion béasica (62.6%), Salud (12.9%),
Infraestructura Social (9.2%), Aportaciones Mdltiples (3%), Fortalecimiento de Municipios y
Demarcaciones del DF (9.4%), Seguridad Publica (1.7%) y Educacion Tecnolégica y de Adultos (1.3%).
# Derivado de las diferencias tan marcadas en nuestro pais el desarrollo regional equilibrado se trazé
como un criterio central para el desarrollo de la nacién. Resultado de ello y con el fin de organizarlo para
facilitar la coordinacion y colaboracién entre las entidades y, entre éstas y la Federacion se puntualizaron
cinco mesorregiones como unidades base del sistema de planeacion: Centro Occidente (Aguascalientes,
Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nayarit, San Luis Potosi y Zacatecas) Centro-Pais (Distrito
Federal, Hidalgo, México, Morelos, Querétaro y Tlaxcala); Noreste (Chihuahua, Coahuila, Durango, Nuevo
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que en estos seis afios crecio de 36.9% a 46.3%, le sigue la region sur-sureste con poco
mas del 20%, la centro-occidente y noreste que de 13.7% y 16.1% descendieron al
11.6% y 11% respectivamente y; finalmente, la regibn noroeste con erogaciones por
arriba del 6%.

Que parte importante del gasto se centre en la region centro- pais se debe a la amplia
participacion del Distrito Federal, pues como sabemos representa el centro econémico y
politico mas importante de la Republica. Es sede de los Poderes de la Unién y por tanto
aqui se ejercen las erogaciones del Ejecutivo Federal, de los Diputados, de los
Senadores, del Poder Judicial y otros organismos autonomos de relevancia como el
Instituto Federal Electoral, la Comision Nacional de Derechos Humanos y el Banco de

México.

A excepcion de la regidn centro-pais todas las demas disminuyen su participacion en el
gasto programable, como consecuencia de que durante el sexenio el D.F. elevd su
proporcién de 26.2% a 37.4%; le sigue Veracruz con poco mas 6.0% y México que de
5.5% finalizé con una participacion de 4.5%. Todos los demas estados también redujeron
su participacién, de hecho, de acuerdo a los porcentajes se refleja la tendencia de
aumentar los estados que erogan menos 3%, por lo cual en 2006 de los 31 estados, 28

ejercen dicho porcentaje:

GASTO PROGRAMABLE POR ENTIDAD FEDERATIVA
(Numero de casos)

% del Gasto
Programable

2001

2002

2003

2004

2005

2006

Ejercen mas de 25%

1

1

1

1

Ejercen de 5,1 a mas
de 6%

2

1

1

1

ejercen de 3,0 a
menos de 5%

5

2

3

2

Ejercen de 2,0 a 2,9%

13

13

11

11

10

Eercen de 1,0 a 1,9%

7

8

10

10

10

Eercen menos de
0,9%

4

7

6

7

8

TOTALDEENTIDADES

32

32

32

32

32

32

Fuente: Haborada con base en la Estadisitca "Gasto programable devengado del sector publico presupuestario
por entidad federativa" del Sexto Informe de Gobierno del Presidente Vicente Fox. Para los afios 2005y 2006 se
tomo el Primer informe del Presidente Felipe Calderén.

Ledén y Tamaulipas) Noroeste (Baja California, Baja California Sur, Sinaloa y Sonora) y; Sur-Sureste
(Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan).
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La manifestacion mas clara de la asimetria de recursos es la dualidad al interior del pais,
pues al comparar los indicadores basicos se distinguen serios contrastes entre las
entidades. De acuerdo a las Estadisticas por Entidad Federativa del Sexto Informe de
Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo,® constantemente el Distrito Federal, Baja
California Sur, Colima, Nuevo Ledén o Aguascalientes predominan sobre cualquier estado
del Sur vy, principalmente sobre Chiapas, Guerrero y Oaxaca que presentan los indices

mas bajos en educacion, salud y servicios basicos.

El promedio de escolaridad del D.F, 10.3 afios o los 9.6 de Nuevo Ledn, contrastan con
los 6.2, 6.5 y 6.9 afios en Chiapas, Oaxaca y Guerreo; asi como los indices de
analfabetismo de aquellos estados -2.6% y 2.7%- difieren sustancialmente frente al
18.9%, 17.8% y 17.7% de éstos. Respecto a la cobertura de servicios educativos
nuevamente es el D.F la entidad que ocupa el primer lugar en los tres tipos de
ensefianza con porcentajes de 96.4%, 90.2% y 42.2%; mientras que Quintana Roo
(81.3%) y Campeche (84.7%) estan en los ultimos lugares en educacion basica,
Guanajuato (46.4%) y Guerrero (49.3%) en educacion media superior y; Chiapas
(11.8%) y Quintana Roo (12.6%) en cuanto a ensefianza superior.

La salud es un indicador mas que deja ver las diferencias financieras pero también
muestra la concentracion de recursos humanos y de infraestructura necesarios para la
adecuada prestacion de servicios. Hasta datos de 2005 el promedio nacional era de 135
meédicos, 191 enfermeras y 76 camas de hospital por cada cien mil habitantes. El D.F
supera ampliamente las cifras al registrar 300 médicos, 450 enfermeras y 186 camas de
hospital, después de éste se ubican estados con baja densidad poblacional como Colima
y Baja California Sur; mientras muy por debajo del promedio nacional y a gran distancia
del D.F se ubican México (83, 107 y 47), Chiapas (86,122 y 48) y Guanajuato (102, 140y
53).

% “Estadisticas por Entidad Federativa”, Sexto Informe de Ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo, [en
linea], México, 2006. Direccion URL: http://pnd.fox.presidencia.gob.mx/index.php?idseccion=54, [consulta:
19 de agosto de 2009].
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Finalmente, 2001-2006 fue el lapso que mas saldo migratorio presenté durante los
altimos quince afos, al acumular 3.4 millones de personas. Ademas, se advierte que las
entidades mas pobladas como el Distrito Federal o Veracruz, o bien, las mas atrasadas
como Oaxaca, Guerrero y Michoacan son las que presentan una alta expulsion de
habitantes en busca de oportunidades, las cuales son limitadas por la misma densidad

poblacional o ni siquiera se concretan dado el rezago social existente.

Esta asimetria de recursos y las brechas de desarrollo al interior del pais le restan
potencial. Y aunque parece que se hace referencia a circunstancias obvias, que a diario
la realidad evidencia, no podemos dejar de mencionarlo puesto que los gobiernos locales
ejercen poco mas de la tercera parte de gasto publico, por la tarea pendiente que
desencadena mejorar la gestion de los mismos y porque las erogaciones hacia el
desarrollo regional deben partir de un principio claro de equidad con procedimientos bien

definidos de asignacion, distribucion, control y por supuesto, de evaluacion de recursos.

3.3.5 Asistencia social y programas para la superacion de la pobreza.

A diferencia de las intenciones universalistas que predominan en los rubros anteriores, el
gasto propuesto para la asistencia social y el desarrollo regional se combinan y parten de
un enfoque claramente selectivo o focalizado donde la poblacion objetivo son los grupos

sociales en situacion de vulnerabilidad.

Entre las aportaciones que se contabilizan en el rubro de la asistencia social tenemos el
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, programa federal de participacion
interinstitucional inscrito como central en la vertiente de desarrollo social y humano
debido a la atencion de temas de primer orden como educacion, salud y alimentacion a
familias que viven en condiciones de pobreza extrema; mismo que aumentd Sus recursos
de 12,296.6 a 33,532.7 millones de pesos, acumulando una inversion durante el sexenio

de 140,729.8 millones de pesos.

De acuerdo con la Ley de Coordinacion Fiscal, las aportaciones federales que con cargo

al Fondo de Aportaciones Multiples (ramo 33) reciban los estados de la Federacion y el

104



El gasto publico en México 2001-2006: Consideraciones sobre la eficiencia y la equidad en el gasto social
La eficiencia y la equidad en el gasto social

Distrito Federal se destinaran exclusivamente al otorgamiento de desayunos escolares,
apoyos alimentarios y de asistencia social a la poblacién en condiciones de pobreza
extrema. De esta forma, de los 46,237.8 millones de pesos que se ejercieron durante el
sexenio en el FAM, 21,122.4 -45.7%- se destinaron al fin.®

A diferencia de los que se podria pensar, estados como Oaxaca, Guerrero y Chiapas
que tiene altos indices en deficiencia nutricional infantil fueron favorecidos después del
Distrito Federal, México, Veracruz, Puebla y Jalisco motivado porque parte de los
recursos de este fondo también se etiquetan para la construccidén, equipamiento y
rehabilitacion de infraestructura fisica educativa. Por lo que es dificil distinguir claramente

el impacto de dichas aportaciones y determinar los criterios de asignacion.

A excepcion de los programas oportunidades, abasto social de leche y abasto rural todos
los demas, también orientados a combatir la pobreza, se sitian en las Cuentas Publicas
como gasto destinado al desarrollo regional y urbano. Ademas de los anteriores, entre
los principales se pueden citar al de Empleo Temporal (PET), Opciones Productivas,
Microrregiones, Atencién a Jornaleros Agricolas, 3x1 para Migrantes y Atencién a

Adultos Mayores en Zonas Rurales.

La gama de programas federales focalizados es amplia y comprende las cuatro
vertientes de desarrollo definidas en el programa del sector. Estos estan basados en
transferencias monetarias (Oportunidades, Adultos Mayores en Zonas Rurales);
realizacion de obras de infraestructura béasica (Microrregiones, 3X1 para Migrantes,
Habitat); dotacion de productos basicos (Abasto social de leche y Abasto rural);
generacion de ingreso (Opciones Productivas) y formacion del patrimonio (Subsidios a la
vivienda) cuya poblacion objetivo son grupos sociales en condiciones de pobreza o
pobreza extrema que habitan generalmente en localidades rurales o zonas de alta y muy

alta marginacion.

% SHCP, Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006. Resultados Generales, Clasificacion
Funcional del Gasto, [en linea]. Direccién URL:
http://www.hacienda.gob.mx/EGRESOS/contabilidad _gubernamental/Paginas/cuenta_publica.aspx,
[consulta: 14 de julio de 2008].
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De acuerdo al tamafio de presupuesto ejercido, Oportunidades se ubica como el
principal programa social, le siguen los Subsidios para la vivienda, Habitat, Empleo
Temporal, Abasto Rural y Opciones Productivas, mientras que en todos los demas, las
asignaciones son comparativamente menores. De hecho, los primeros dos son los que
mas crecen cuantitativamente, en cambio, los recursos se contraen para el de Empleo
Temporal, Adultos Mayores en Zonas Rurales, Opciones Productivas, Jornaleros
Agricolas y Jévenes por México (ver Tabla No. 6 “Programas Sociales contra la Pobreza
en el Sexenio 2001-2006").

La cobertura de los programas sociales tiene similitud con las modificaciones
presupuestarias, pues aquéllos que presentan descenso igualmente disminuyen su
namero de beneficiarios, e inversamente los que obtuvieron mayor cuantia ampliaron la
misma. Por lo que Oportunidades es el programa con mas solidez institucional,
presupuestaria y de mayor alcance; a los de Abasto de Leche y Rural se les dio un
nuevo impulso; Empleo Temporal, Jornaleros Agricolas y Opciones Productivas fueron
afio con afio perdiendo terreno; y el resto, practicamente de reciente operacion, sugiere
realizar evaluaciones periddicas y serias que permitan su consolidacion, su redisefio o

en su defecto, extincion.

De acuerdo a un estudio realizado por John Scott Andretta sobre la eficiencia
redistributiva de los programas contra la pobreza en México,®’ los que resultan altamente
progresivos son Oportunidades, Piso Firme, Empleo Temporal y Crédito a la Palabra —
modalidad de Opciones Productivas-. Por su parte, los de distribucion de leche, becas y
apoyos a la vivienda son los mas regresivos. Es decir, mientras los primeros
efectivamente logran transferir sus recursos a la poblacién objetivo, los segundos no
consiguen concentrarse en quienes realmente Ilo requieren restando impacto

redistributivo al gasto focalizado.

Segun calculos del mismo autor la participacion relativa de los pobres extremos (quintil

1) en el gasto dirigido analizado (44%) es mas del doble que su participacion en el gasto

8 John Scott, Eficiencia redistributiva de los programas contra la pobreza en México, [CD-ROM], nim. 307,
Documentos de trabajo, Division de Economia, México, CIDE, noviembre de 2004. [consulta: 17 de agosto
de 2009].
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amplio. Es asi que los programas para la superacion de la pobreza mejor focalizados si
aumentan la participacion de los sectores mas vulnerables en comparacién con la

dimensién que estos mismos grupos tienen en el gasto social en general.

El coeficiente de concentracion es un indicador de la distribucion del gasto cuya valores
oscilan entre -1 y 1, donde los valores negativos indican distribuciones progresivas, los
positivos las negativas y los cercanos a cero las neutrales. En ese mismo estudio Scott
Andretta realiza las estimaciones para los subsectores del gasto amplio y varios
programas dirigidos mostrando que actualmente ninguna de las erogaciones efectuadas
llega a ser completamente progresiva, es decir, no hay programas o rubros de gasto que
llegue a -1, por tanto no concentran sus beneficios plenamente en la poblacion mas

pobre.

Precisamente los valores mas bajos (-0.6) corresponden a Oportunidades y Empleo
Temporal; después se ubican Piso Firme y Opciones Productivas (-0.4); detras de estos
estan los Desayunos Escolares, lo que fue el subsidio a la tortilla, las despensas del DIF,
las erogaciones realizadas por la Secretaria de Salud y las destinadas a la educacién
preescolar y primaria (con rangos entre -0.2 y -0.4). Mientras que la educacién
secundaria y PROCAMPO tienen valores cercanos a cero. Del lado contrario, como
sumamente regresivos se ubican el rubro de las pensiones (valor cercano a 0.6); los
créditos a la vivienda, la ensefianza superior, las erogaciones del ISSSTE y el gasto
fiscal (mayores a 0.4) y; la educacion media superior y los subsidios eléctricos (entre 0.2
y 0.4).

Con ello, se da cuenta que desde luego existe un esfuerzo por redistribuir los beneficios
del gasto social, no obstante, el impacto aun se encuentra bastante acotado debido a
gue en varios programas dirigidos el grado de focalizacion no es apropiado porque los
grupos mas pobres no son los beneficiaros reales de los apoyos otorgados o bien, no los

reciben en la misma proporcion que el resto de la poblacion.

Con base en estos datos, se percibe una seria inconsistencia en cuanto a la distribucion
del gasto dirigido ya que programas como el de empleo temporal y el de generacion de
ingresos disminuyeron presupuestalmente cuando son los que mas beneficio le reportan
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a la poblacién en condiciones de pobreza. Lo cual, deja ver que no existe una valoracién
exacta de los beneficiarios reales que conduzca a replantear el disefio del programa y
con ello, alterar el rumbo de las asignaciones presupuestarias de acuerdo a su

efectividad.

En general, se puede ver que gran parte de los hogares mexicanos, sobre todo los de
menores ingresos, dependen del gasto realizado en los minimos de bienestar. De
acuerdo a datos de la OCDE la proporcion del gasto privado en el gasto social en México
es apenas del 2.7%, porcentaje reducido si se compara con paises miembros de esta

organizacién que en promedio alcanzan 12.2%.%

De esto se deriva la relevancia de las erogaciones publicas como principal fuente del
gasto social pues, a diferencia de los paises desarrollados donde sus habitantes estan
en condiciones de financiar, si ellos asi lo deciden, parte importante del gasto en
educaciéon, en salud y en vivienda, en el nuestro los ingresos de las familias son
insuficientes para costear dichos servicios, mas aun cuando entre mas grado de

escolaridad o méas especializada es la necesidad, la aportacién se vuelve mas onerosa.

La progresividad de algunos programas sociales de limitados presupuestos esta siendo
neutralizada por sectores que cuentan con recursos cuantitativamente superiores como
la salud y seguridad social de la poblacion derechohabiente y otros mas que salen de la
contabilidad social como los subsidios eléctricos y los gastos fiscales. Por lo que el
impacto del gasto focalizado se ve disminuido no sélo por el gasto social amplio sino por
el gasto de tipo econémico y también por gastos que no se circunscriben a un proceso
claro y abierto de definicion y rendicion de cuentas como los presupuestos de gastos

fiscales.

También se visualiza la falta de una estrategia clara y mas coherente que agrupe de
forma integral a todos y cada uno de los programas, pues a simple vista parece que

existe duplicidad o desarticulacion porque al igual Microrregiones, que 3X1 para

% Liliana Alvarado Baena y Mariana Campos Villasefior (coord.), Las dimensiones del gasto social, vol.1,
Serie: El gasto social en México, [en linea], México, Fundacion ETHOS y Fundacion IDEA, julio de 2008,
p.20. Direccion URL: http://www.ethos.org.mx/doctos/publish/GS Voll Dimensiones GS.pdf, [consulta: 03
de julio de 2009].
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Migrantes o Habitat tienen como propdésito la realizacion de proyectos de infraestructura
social basica. Ademas que la corresponsabilidad financiera entre el gobierno federal, los
gobiernos estatales, municipales y los propios beneficiarios no opera de forma
transparente, pues los informes que estan a la mano hacen mencion de ello pero no

explicitamente de la cuantia o los mecanismos de cooperacion.

En este punto también es de suma importancia saber sobre qué datos o en relacion a
qué evaluaciones se estan tomando las decisiones presupuestarias. Revisando los
informes de labores de la Secretaria de Desarrollo Social, mediante los cuales se da
cuenta a la Camara de Diputados del presupuesto ejercido, del cumplimiento de metas e
indicadores de resultados de los programas sociales a su cargo, se nota que no existen

parametros minimos para presentar los avances que permitan comparar la informacion.

Por ejemplo, en el Quinto Informe de Labores de la SEDESOL® los indicadores para el
Programa Habitat, son los recursos ejercidos, las zonas de atencién prioritarias
atendidas, los barrios, las ciudades y municipios seleccionados; mientras que en el
Cuarto Informe Trimestral de 2006, los avances de las metas se presentan con
indicadores como atencion de ciudades y zonas metropolitanas, realizacién de obras y

acciones en zonas de atencion prioritaria y el niumero de hogares beneficiados.

Ello, sin duda, dificulta observar y comparar la evolucion de la cobertura y las acciones
desarrolladas al punto que coarta los estudios que pueden derivar en generalizaciones
inciertas o en analisis parciales de un conjunto de programas cuya incidencia es
determinante para mejorar el bienestar social y de evaluaciones que aporten elementos
para mejorar la focalizacion y ayuden a determinar la pertinencia o viabilidad de un

programa.

El gasto social focalizado representa una fraccién reducida del presupuesto, carece de
integracion en la pluralidad de programas que se operan y no goza de informacion

% SEDESOL, Quinto Informe de Labores de la Secretaria de Desarrollo Social 2004-2005, [en linea],
México, agosto de 2005 Direccion URL:
http://www.sedesol.gob.mx/subsecretarias/prospectiva/quinto_informe/V_INFORME%20DE%LABORES%2
ODE%20DE%20SEDESOL.pdf. Los informes trimestrales esta Direccion URL: en:
http://sedesol2006.sedesol.gob.mx/cuentas/main.php, [consulta: 06 de septiembre de 2009].
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comparable que ayude en la construccion de valoraciones puntuales, mismas que
constituyen la primera fuente para dotar de efectividad al gasto social. Con base en esto,
se sostiene que la focalizacion no tiene una contribucién Optima para la superacion de

las condiciones de vulnerabilidad o rezago, que caracterizan a su poblacién objetivo.

Entonces si el impacto del gasto dirigido se reduce por el limitado presupuesto, sin duda
gue es importante acrecentar los recursos que estan dirigidos a los hogares que mas lo
requieren. Aunado a esto, si a pesar de los esfuerzos de focalizacién ninguna erogacién
es completamente progresiva se requiere finiquitar programas y proseguir con aquél que
mayor consolidacion e impacto presenta, en este caso Oportunidades puede ser el

favorecido.

La focalizacién sugiere y exige evaluaciones oportunas que no se estan llevando a cabo,
de forma que se contindan operando y gastando recursos en programas que no estan
reportando beneficios ni beneficiaros efectivos. De forma que es preferible que los
esfuerzos se enfoquen a un solo programa, que sea perfectible y evaluable y no
proseguir con toda una gama donde las valoraciones puntuales son escasas. Aunque lo
ideal es avanzar hacia un gasto publico que llegue por igual a los individuos, que termine
con la distincion y que parta de propdésitos y lineas de accion congruentes y afines a todo

el gasto social.

Si no se estan obteniendo los resultados esperados es porque la distribucion del gasto
social entre los distintos rubros y entre los distintos programas no esta partiendo de
fundamentos fehacientes de beneficio social. Es imperativo que con el gasto social se
convenza a la sociedad entera de lo positiva que puede ser la estructura gubernamental,
por ello es necesario revalorar la equidad en la politica de gasto para que los hogares de
menores ingresos obtengan un mayor beneficio, pues si ya existe disparidad entre la
renta y/o el consumo entre las familias, el gasto publico debe contribuir a la reduccion de
los niveles de pobreza al brindar mas y mejores oportunidades de educacion, salud,

empleo y contribuir a un desarrollo regional equilibrado.
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El optimizar los recursos no debe indicarnos Unicamente reduccién presupuestal, es
decir, la eficiencia indica cuidar los recursos publicos y canalizarlos a los grupos
sociales, a las areas y a las regiones donde se requiere para que sean mejor
aprovechados. Maximizar los recursos existentes y cOmo mejorar su aplicacion es
obligado atendiendo no a una légica de partido sino de responsabilidad politica y social

con el conjunto nacional.

Lo anterior, nos obliga a repensar qué instrumentos tenemos o0 qué herramientas nos
ofrece la administracion publica para ayudar en la adecuada aplicacién de recursos y en
la oportuna evaluacién de los mismos. La eficiencia del gasto y la redistribucion de
recursos publicos aunque forman parte de discursos politicos reclaman mas
operatividad, esto es, requieren de un fortalecimiento de los procesos administrativos y
presupuestarios mediante acciones béasicas de formulacién, aprobacién, ejercicio, control

y evaluacion.
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Capitulo IV
4. Haciaun nuevo esquema de politica de gasto publico

4.1 La agenda nacional y las prioridades gubernamentales.

Después de la década perdida y el ajuste estructural de los afios noventa, es dificil una
asimilacion entre politica econémica y bienestar social. En este sentido, las preguntas
abundan para cuestionar cual es el papel actualmente otorgado a la politica de gasto,
cudles son sus alcances, disyuntivas, retos y donde ha quedado la funcién redistributiva
del Estado y su obligacion de materializar la idea constitucional de desarrollo econémico
y bienestar social, asi como la responsabilidad politica e institucional de la administracion

publica de ofrecer oportunidades y un mejor nivel de vida.

No hay que olvidar la carga politica del tema en cuestion si consideramos cuanto tiempo
han demorado nuestros representantes populares en plantear con responsabilidad la
reforma fiscal integral, esa propuesta que defina en forma precisa a quién gravar y con
cuanto, a quién beneficiar y como. A las anteriores cuestiones se le afiade una mas, qué
lugar ocupan en la agenda gubernamental las finanzas publicas. Y cuando se hace
referencia a las finanzas publicas se trata de ir mas alla del equilibrio presupuestal para
ubicar la atencion en la distribucion equitativa del gasto, la modernizacion tributaria, la
renovacion del federalismo fiscal y demas aspectos relevantes que involucran el ejercicio

de recursos publicos.

Observamos unas finanzas publicas que han resultado favorables a la estabilidad
econdémica y en armonia con los ingresos; tenemos un gasto publico reducido porque el
gran problema continda siendo su financiamiento; un gasto donde la inercias
presupuestarias siguen activas; un presupuesto prioritariamente social pero que no ha
podido solventar los serios problemas de cobertura, calidad y fragmentacion en los
servicios basicos de educacién, salud y seguridad social; asi como se invierte en toda
una gama de programas sociales contra la pobreza que no logran ser suficientes para el
objetivo propuesto y aquellos que lo son en mayor medida, de acuerdo a los estudios

realizados, se le recorta el presupuesto.

112



El gasto publico en México 2001-2006: Consideraciones sobre la eficiencia y la equidad en el gasto social
Hacia un nuevo esquema de politica de gasto ptiblico

Disciplina, racionalidad, prudencia y responsabilidad son las palabras que adornan las
finanzas publicas y se muestran como el gran logro econémico, si, como el gran logro
econdémico del sexenio, cuando una parte central de éstas, el gasto publico, es un
instrumento de politica econdémica con alto contenido social a través del cual deberia
atenderse, por principio, los intereses de la sociedad o las problematica mas

apremiantes y exigentes para su desarrollo, para decirlo en términos de Luis de la Rosa.

El saneamiento de las finanzas publicas se le identificé con el equilibrio de ingreso-gasto,
mismo que se visualiz6 como un medio efectivo para la estabilidad econémica y el sano
crecimiento. Entonces, este medio se convirtio en un fin alcanzable cuyo costo fue
asumido por el gasto publico ante la débil recaudacion del fisco. Hoy las finanzas
publicas sanas son materia obligada, es decir, la responsabilidad fiscal es sin6bnimo de
las mismas y ésta de equilibrio presupuestario. Sin embargo, este saneamiento
construido esta lejos de ser lo que en el ambito se requiere para que la politica fiscal
responda a los complejos objetivos que en teoria le son reconocidos: la estabilidad (a
alto nivel) del empleo, la distribucion (equitativa) del ingreso nacional, la utilizacién
(eficaz) de los recursos y una tasa (elevada) de desarrollo econémico.*

Para las necesidades de gasto los requerimientos de recursos siempre seran
insuficientes. Los rezagos estructurales y el nivel de desarrollo que exigen las
circunstancias actuales sobrepasan por mucho el nivel de erogaciones que el sector
publico pueda aplicar. Pero, si los recursos que hoy se tienen a la mano se proyectan,
discuten, ejercen y evallan bajo una estrategia organizacional e institucional que: 1) sea
comprehensiva y tenga como punto de partida los aspectos operativos y ascienda a
propésitos mas elaborados como el presupuesto por resultados y los sistemas de
evaluacion del desempefio y; 2) que sea congruente y descienda de una agenda comun
con cambios que van mas alla de meras modificaciones al marco institucional para
centrar la atencién en cada una de las etapas del proceso presupuestario y por

supuesto, en la actuacion de los actores involucrados.

% Benjamin Retchkiman, Teorfa de las Finanzas Publicas. Tomo II, México, UNAM, 1987, p. 399.
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Nuestro proceso presupuestario no esta intacto. La redefinicion de la postura econdmica
estatal, la modernizacion de las herramientas presupuestales, los cambios institucionales
y, en la ultima década, el pluralismo politico han incentivado su evolucién con el fin de

que éste refleje con mayor exactitud el destino de los recursos publicos.

Transitamos de un presupuesto tradicional, a uno donde la asignacion de recursos se
efectud con base en programas y de éste, a uno orientado a resultados, trascendiendo
de la estimacién de insumos a la ordenacién de las erogaciones publicas con la ayuda
de herramientas como el clasificador por objeto del gasto, los manuales de programacién

y presupuesto y los catalogos de actividades y programas del sector publico.

Actualmente, la estructura programatica se perfecciona ain mas con el objetivo de
alinear los objetivos y estrategias derivadas del Plan Nacional de Desarrollo, con los
programas sectoriales, regionales, especiales, tematicos, los proyectos y el tipo de gasto
que efectian las unidades responsables, asi como los ejecutores de gasto se
encuentran comprometidos con el cumplimiento de indicadores y sujetos a evaluaciones

del desempefio.

Durante el sexenio del presidente Fox los principales cambios institucionales en torno al
proceso presupuestario fueron la reforma a la fraccion IV del articulo 74 y la entrada en
vigor de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), que

abrogo la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal (LPCGPF).

Desde 1998 y hasta abril de 2004 se acumularon 23 iniciativas de reforma a la fraccion
IV del articulo 74, algunas de ellas coincidentes en cuanto a modificar la fecha de
presentacion de las iniciativas de ingreso-gasto y determinar los tiempos de su
aprobacion. De acuerdo al Dictamen legislativo la iniciativa se considerd necesaria, entre
otros aspectos, porque el marco institucional vigente no incentiva una adecuada
comunicacion del Legislativo con el Ejecutivo, para disminuir la tension generada en el
proceso de negociacion ya que las iniciativas de ingreso-gasto son presentadas al
Legislativo cuando el periodo de sesiones estd muy avanzado, asi como para no afectar

el desarrollo de las variables econ6micas y generar incertidumbre a los agentes
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econdémicos.?® Esta reforma finalmente fue aprobada con 394 votos a favor el 15 de abril

y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de julio de 2004.

Con esta reforma se hizo explicita la facultad de la Camara de Diputados para modificar
el Proyecto de Presupuesto enviado por el Ejecutivo Federal, se adelant6 la fecha de
presentacion del 15 de noviembre al 8 de septiembre ampliando con ello el tiempo que
tienen los Diputados para su andlisis y discusion e igualmente, se fij6 el 15 de noviembre

como fecha limite para su aprobacién, plazo no previsto con anterioridad.

La reforma del articulo 74 constitucional ratificé el espacio que la pluralidad abrié para
una intervencion mas activa de los diputados. Cuestidon que efectivamente pone el
acento en la division de poderes y subraya la importancia de la interlocucion y la
negociacion entre los mismos, pero que no deja de preocupar por la falta de consenso,
por los intereses de ningin modo coincidentes ni relegados ante un tema tan delicado y

controversial como el de la distribucion de los recursos publicos.

La segunda modificacién fue la expedicion de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), misma que entré en vigor el 1° de abril de 2006 y
se visualiz6 como un complemento a la reforma constitucional del articulo 74, pues su
objetivo era modernizar las medidas en materia de presupuesto publico ante las
limitaciones de la anterior legislacién con el fin de lograr un sistema presupuestario mas

eficiente, eficaz y oportuno.

Los argumentos para expedir esta ley giraron en torno a que el marco juridico se
encontraba rebasado por la realidad econdmica, politica y social; la necesidad de
mejorar la calidad del gasto a través de la orientacion del presupuesto a la consecucion
de metas y objetivos concretos, incluir en una ley permanente las medidas

administrativas necesarias para actualizar el marco legal vigente ya que el Decreto de

%% Camara de Diputados, “Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de

Presupuesto y Cuenta Publica y de Hacienda y Crédito Publico, con Proyecto de Decreto por el que se
reforma la fraccion IV del articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Gaceta
Parlamentaria, [en linea], num. 1476-Il, México, 15 de abrii de 2004. Direccion URL:
http://gaceta.diputados.gob.mx (consulta: 01 de noviembre de 2009).
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Presupuesto no era el instrumento juridico idoneo, asi como el impulso de una mayor

coordinacién, colaboracién y comunicacion entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo.%

Asi, después de 20 iniciativas de reforma y dos de Ley, se expide este nuevo
ordenamiento que profundiza en aspectos de planeacién-programacion-presupuesto,
equilibrio presupuestal, presentacion y contenido de la iniciativa de ingreso y el proyecto
de presupuesto de egresos, aplicacion de los ingresos excedentes, erogaciones
plurianuales; a la vez que incorpora elementos que por varios afios se dejaron de regular
como la calendarizacion del proceso presupuestario, medidas de disciplina
presupuestaria, regionalizacion del gasto publico, estimacion del precio del petréleo, el

sistema de evaluacion del desempefio y la observancia a disposiciones de transparencia.

La LFPRH representa un marco juridico mucho mas perfeccionado en comparaciéon con
su predecesora pues regula aspectos de interés para el fortalecimiento del proceso
presupuestario, pero también representa un conjunto de disposiciones que contrastan
unas con otras. Es una ley que norma claramente las etapas de programacion-
presupuestacion, es contundente en cuanto a regular el ejercicio del gasto, pero respecto

a los mecanismos de control y evaluacion continta siendo muy laxa.

Los llamados controles de primera generacion, los de flujo de efectivo, no terminan por
articularse con la planeacion de mediano-largo plazo, la evaluacién econdmica trimestral
con la calidad y la confiabilidad de la informacion remitida por las dependencias y
entidades, asi como la verificacion del cumplimiento de objetivos y metas con el costo de
su implementacion y con la determinacion de indicadores que efectivamente auxilien en

la obtencién de resultados.

El presupuesto basado en resultados esta institucionalizado en el articulo 45 de la

LFPRH. Sus antecedentes se encuentran en la reforma gerencial al sistema

%2 Camara de Diputados, “Dictamen de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica con proyecto de
decreto por el que se expide la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria”, Gaceta
Parlamentaria, [en linea], nam. 1963-1ll, afio I1X, México, 09 de marzo de 2006. Direccién URL:
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/59/2005/dic/20051208-I1.htmI#Dicta20051208RespHac  (consulta:
01 de noviembre de 2009).
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presupuestario planteada en el marco de la modernizacion administrativa de los
noventas e implementada con el fin de elevar la productividad del gasto publico. Durante
este sexenio, a excepcion del cambio constitucional y de la mencionada ley, no se
encuentran mas elementos para sostener la continuidad de la reforma, por lo que los
dilemas® que guardan los presupuestos dirigidos a resultados ain no se han

experimentado ni discutido extensamente.

A raiz de la LFPRH se observan compromisos y acciones evidentes para orientar
nuestro presupuesto a resultados, no obstante, los impulsos se debilitan porque el
cambio de reglas no ha sido secundado por un cambio organizacional ni de
comportamiento de los participes. La efectiva vinculacion de la planeacion-
programacion-presupuestacion, la participacion mas responsable de los actores
involucrados, sistema de control claros y evaluaciones oportunas son algunas de los
puntos clave donde es importante actuar para consolidar la reforma del sistema
presupuestario y, de éste, resulte un gasto publico que atienda eficazmente las

necesidades e intereses de la sociedad.

Una parte fundamental para armar una nueva estrategia de gasto publico es partir de
gue las reformas realizadas nunca seran suficientes ni las Unicas por cumplir. Antes de
plantear la distribucion del gasto con base en férmulas es indispensable un
replanteamiento del proceso presupuestario con una perspectiva de conjunto pues la
innovacion de la estructura programatica o adposicion de indicadores de desempefio por
si mismos no asegura la correcta asignacion y el buen uso de recursos publicos. Ello sin

duda tiene que estar acompafiado de una revalorizacion del papel de los actores

% Segun David Arellano Gault los dilemas que la propia reforma va generando son: la definicion de
ordenaciones que no so6lo hagan obligatorias las reglas del juego sino que generen ciertos
comportamientos; la lucha constante entre las agencias controladoras que buscan la congruencia general
y las organizaciones gubernamentales particulares que buscan responder a su contexto de manera
especifica; la definicibon de qué tanto control y que tanta autonomia y con ello la distribuciéon de
responsabilidades ya que la rendicion de cuentas no es tampoco sencilla de distribuir, afirma el autor.
David Arellano Gault, et. al., Reformas presupuestales dirigidas a resultados: Nueva Zelanda, Reino Unido,
Australia y México. Una aproximacion critica. [en linea], Programa de Presupuesto y Gasto Publico del
CIDE, pp. 83. Direccion URL:
http://www.presupuestoygastopublico.org/documentos/reforma_administrativa/DT%2084.pdf, [consulta: 26
de julio de 2009].
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involucrados y complementado con otras reformas que fortalezcan el quehacer publico y

conduzcan a mejores practicas.

4.2 El proceso presupuestario. Puntos criticos.

El proceso presupuestario aun esta bastante desequilibrado en cuanto a sus etapas ya
gue unas se encuentran mas reguladas y otras cuentan con ciertos elementos mejor

desarrollados, lo que dificulta la relacion entre ellas y obstaculiza su retroalimentacion.

Asi, en tanto la planeacion nacional no logre derivar en la formulacion de presupuestos
gue coadyuven a la consecucion de objetivos de largo plazo; si la discusiéon continua
efectuandose sin entendimiento y una real colaboracion entre los Poderes; si el ejercicio
del gasto se halla muy regulado requerira de controles puntuales y; mientras éstos no se
desarrollen y las evaluacion no se fortalezcan el proceso presupuestario se debilitard adn
mas. Por lo que es preciso explorar los puntos criticos en cada una de las fases con el
fin de que el aporte al proceso no sea estrictamente lineal sino que se efectué dentro de

un esquema correspondido entre las distintas etapas que lo forman.

421 Formulacion.

El articulo 25 de la LFPRH establece que la programacion y presupuestacion anual del
gasto publico se realizara con base en las Politicas del Plan Nacional de Desarrollo y los
programas sectoriales, las politicas de gasto publico que determine el Ejecutivo Federal,
la evaluacion de los avances logrados en el cumplimiento de los objetivos y metas, el
marco macroecondémico de mediano plazo, el programa financiero del sector publico, los
acuerdos de concertacion con los sectores privado y social y los convenios de

coordinacion con las entidades federativas.

Este precepto responde a la inquietud de hacer efectivo el vinculo planeacion-
programacion-presupuesto, establecido de forma muy escueta en la ley anterior, y trata
de constituir una politica de gasto integral con referencia a aguellos aspectos que de una

u otra forma la determinan -—politicas, programas, requerimientos financieros,
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evaluaciones del gasto ejercido, necesidades de los gobiernos locales, etc.- lo cual
denota una politica de gasto compleja que deja mas perplejidad que claridad pues

¢,.como asimilar y reunir en ella todos y cada uno de esos factores?

La confusion se da no porque se cierren de forma anticipada las posibilidades sino,
porque claramente se observa que los actuales instrumentos no son los mas idoneos.
Los Planes Nacionales de Desarrollo siguen siendo una mera exposicion de buenas
intenciones gubernamentales cada seis afios, que definen infinidad de objetivos, ejes
rectores y estrategias, a veces bastantes ambiciosos para los medios, los tiempos vy el
alcance de los programas instrumentados. Y estos ultimos, igualmente sexenio con
sexenio, pierden continuidad pues en cada uno de los sectores se renuevan las lineas a

seguir sin antes valorar objetivamente las experiencias.

La alineacion de objetivos con los programas y el gasto ejercido es de suma importancia
porque implica el planteamiento de necesidades, la definicion de prioridades y la
adopcién de ciertos objetivos que finalmente deben verse concretados en las
asignaciones presupuestales. Asimismo, este esquema nos remite a la parte politica que
exige esmero para disefiar planes, programas y proyectos fundamentados en ideas con
un alto contenido de los problemas nacionales y; al componente técnico, —concertacion
de estructuras programaticas, costeo de programas y proyectos, escenarios de gasto-,
gue continua siendo poco transparente y no ha logrado estructurar y asociar las recursos

con las dimensiones del gasto publico.

Las previsiones de gasto no deben circunscribirse a un proceso inercial que se resume
en sumar al presupuesto actual la inflacibn esperada, restar proyectos que van a
concluir, deducir ampliaciones extraordinarias y afadir requerimientos de nuevos
proyectos.® Para que los preceptos legales, en este caso el articulo 25 de la LFPRH, no
se desplomen una vez mas ante el modus operandi, asi como para consolidar el vinculo
planeacion-programacion-presupuesto, marcado en la ley como en su motivacion, es

necesario que se instituya una perspectiva con definiciones puntuales y hasta cierto

% Jorge Chavez Presa, Para recobrar la confianza en el gobierno. Hacia la transparencia y mejores
resultados con el presupuesto publico, México, F.C.E., 2000, p. 12.
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punto modestas, alcanzables para los recursos humanos, materiales y financieros que
disponemos y; se favorezca el proceso presupuestario en su totalidad pues la

formulacion esta en funcion de las acciones y los resultados posteriores a su decision.

En este contexto, es forzoso que el Ejecutivo Federal recobre su autoridad dado que es
el facultado para presentar la iniciativa de presupuesto, pues es claro que los métodos
de comunicacion, negociacion y acuerdo no estan siendo efectivos. En nuestros dias,
principalmente durante este sexenio, el presidente dej6 de representar aquella figura
dominante que concentraba y ejercia amplias atribuciones que le hacian parecer como

eficaz y controlador de los asuntos publicos.

Es claro que la figura presidencial ya no es la Unica que determina la agenda pues tiene
que compartir espacios de decision y accién con el Congreso, los gobiernos locales,
partidos politicos, organizaciones de la sociedad civil, medios de comunicacion y
organizaciones empresariales. Por lo que, sin afiorar la figura presidencial omnipotente
del PRI-gobierno, es necesario que el Ejecutivo recobre su autoridad y se posicione
como actor fundamental que coloque los temas para la discusion, dicte lineas a seguir en

torno a los problemas mas apremiantes y se convierta en generador de acuerdo.

La preocupacion de que el titular del ejecutivo, pese a todo, funde una politica basada en
acuerdos se hizo manifiesta alla por el afio 2000, rumbo a la transicion democratica,
ahora después de experimentada es urgente hacer nuevamente el llamado porque
estamos presenciando desorden, desinterés y una grave irresponsabilidad por parte de
los legisladores ya que la aprobacion del presupuesto se esta dando Unicamente bajo
negociaciones partidistas con fines politico-electorales, con jaloneos por llevar mas a su
causa que no es la de la generalidad de la poblacion y evidentemente sin miras de

alturas.

4.2.2 Aprobacion.

El examen, discusion, modificacion y aprobacion del proyecto de presupuesto
desafortunadamente ha quedado truncado por decisiones inmediatas, casi siempre al
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margen de argumentos solidos y en el limite de los tiempos establecidos. Con
discusiones encasilladas en intereses no tan propios a los problemas comunes,
discutiendo lo discutible pero siempre lo mismo, mientras que lo verdaderamente

importante pasa en la completa opacidad sin mediar analisis y una discusion seria.

Hasta 1997, los Diputados solo intervenian en la aprobacion para formalizar el
procedimiento. Por lo que hacer explicita la facultad de modificar el presupuesto
fortalecio el contrapeso de este poder, tal como fue originalmente concebido. Sin
embargo, los intereses de grupo, la falta de propuestas alternativas, las discusiones poco
constructivas y las urgentes revisiones han debilitando los mecanismos de comunicacion
y coordinacién entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo y, llevado a enmendar
anualmente la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos, restandoles potencial e

incidencia.

Los cambios en la composicion del Congreso generaron espacios que permitieron mayor
margen de accion y decision al Legislativo, por lo que este punto abre la pauta para
reflexionar sobre el valor de su participacion y la responsabilidad que deben asumir al
modificar la politica presupuestaria ya que, de acuerdo a un estudio realizado por Laura
Sour,”® de la LVII legislatura en adelante, cada vez mas ramos y mayor cantidad de

recursos han sufrido variaciones.

Asi como obliga plantear lo medular del asunto, sobre qué bases y en torno a qué
criterios se estan realizando los cambios presupuestales. Ello se dice porque las
reasignaciones hechas parecen no salir de la locucion comun, apostar a aquellos rubros
que socialmente se reconocen como importantes, sin mediar un analisis profundo de

eficiencia, eficacia, de costos y beneficios, en fin, de argumentos técnicos.

Segun datos de la misma autora entre los ramos que mas se han beneficiado con los

cambios de los diputados estan la educacion, el desarrollo social, aportaciones y

% Laura Sour, Presupuestar en América Latina y el Caribe: el caso de México, [en linea], Serie Gestion
Publica, Santiago de Chile, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planeacion Econdmica y Social
(ILPES), 2007, p. 10 y ss. Direccién URL: http://www.eclac.cl/ilpes/publicaciones/xml/7/32577/sgp65.pdf,
(consulta: 19 de octubre de 2009).
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participaciones federales, comunicaciones y transportes y el sector agropecuario.
Sectores que sin negar su maxima importancia, son electoralmente redituables y
demandan serios replanteamientos en sus politicas, en sus programas y en las

evaluaciones realizadas.

Parece que el contrapeso se ha desnivelado y el poder de decision que tiempo atras fue
caracteristica propia del Ejecutivo hoy la tiene el Legislativo, por lo que sin renunciar a la
composicion plural del Congreso es necesario que se afinen los mecanismos de
aprobacion con la finalidad de exigir un mejor desempefio por parte de los legisladores,
asi como buscar el fortalecimiento de su érgano de apoyo —por ejemplo, el Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas- para que la voz de los especialistas apartidistas sean

escuchadas en los andlisis y en la toma de decisiones.

En torno a la misma reforma, que adelanta la fecha de presentacion para otorgar mayor
espacio para el estudio de las propuestas, cabe sefialar que se coincide en el sentido de
que el tiempo es factor importante para que exista una discusion sensata acerca del
origen y distribucién de los recursos publicos, pero ni aun asi el tiempo es ni sera
suficiente pues el fortalecimiento de proceso presupuestario no se logra exclusivamente
a través de modificaciones formales. Los plazos pueden jugar a favor si los debates se
nutren con argumentos convincentes de porqué ampliar o reducir un ramo o en razon de
qué aumentar o disminuir una u otra partida presupuestal, ademas de conciliar posturas

a través de un adecuado proceso de interlocucion entre los actores politicos.

El marco juridico puede incentivar pero no garantiza que los mecanismos de
comunicacion y negociacion se efectien con sentido de responsabilidad y de voluntad
para asumir los costos que generan las decisiones sobre finanzas publicas. Por lo que
decir que la falta de tiempo crea tension y desborda la negociacion es una justificacion
simple cuando ésta no ha tenido presencia real, ni mucho menos ha tenido como

resultado una agenda comun por sobre las diferentes plataformas politicas.

Es asi que la aprobacion del presupuesto se ha vuelto una de las etapas mas

complicadas en tanto no existe método que nos ayude a cambiar conductas ni ciertos
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posicionamientos. Las propuestas para que el Senado participe en la aprobacion del
Presupuesto y la reduccion del numero de Diputados estan puestas sobre la mesa, por lo
gue es interesante los posicionamientos que se daran en torno a la facultad exclusiva de
los Diputados y dejara ver el real poder de los gobiernos locales que desde luego
empujaran por una nueva intervencion de los Senadores. Sea el cual sea el rumbo que
tome, nos hay que dejar de apelar al sentido de responsabilidad de los representantes y

la vision compartida en al menos cuestiones elementales de la agenda nacional.
4.2.3 Ejercicio y control.

El ejercicio del presupuesto pareciera ser la etapa mas sencilla puesto que supone la
aplicacion de recursos con el fin de realizar lo previsto ajustandose estrictamente a lo
autorizado. Sin embargo, los principios que actualmente se han dispuesto para las
erogaciones -eficiencia, economia, racionalidad, austeridad, etc.- han devenido en
ejecuciones cargadas de procedimientos, autorizaciones, informes y metas de balances.
Luego entonces, los esfuerzos por parte de los ejecutores de gasto se concentran en
cumplir con la regla omitiendo la mayoria de las veces la calidad de la informacion y el

registro adecuado de las operaciones.

Asimismo, notamos que el ejercicio del gasto publico federal es de las etapas mas
reguladas ya que la ley en la materia incorpora diversos aspectos como las erogaciones
adicionales, adecuaciones presupuestarias, el equilibrio presupuestario y medidas de
disciplina y racionalidad del gasto que requieren por un lado ser dictaminadas por la
dependencia a cargo y; por otro, de controles muy puntuales con los cuales adn no se
cuenta. En suma, dice Jorge Chavez Presa, el proceso presupuestario en la practica

esta disefiado para gastar menos, no para gastar mejor.*°

El gastar mejor implica la utilizacion de recursos para la satisfaccion de necesidades
publicas, que las erogaciones lleguen a sus destinatarios finales y que tengan sobre ellos
un impacto favorable. Por consiguiente, vale la pena explorar qué tipo de controles

tenemos y a qué objetivos estan sirviendo ya que sélo mejorando su gestion, las

% Jorge Chavez Presa., op.cit., p. 144.
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dependencias y entidades podran disminuir costos, contaran con un panorama claro de

aplicacion de recursos y realizaran sus atribuciones de forma mas eficaz.

Las dependencias y entidades deben mostrar disposicion a entrar en esquemas de
control que refuercen su funcionamiento organizacional y procedimental. En este sentido,
los 6rganos internos de control pueden jugar un papel mas activo para conocer, corregir
y prevenir desviaciones o deficiencias durante el ejercicio del presupuesto y ayudar a
construir indicadores distinguiendo la naturaleza de las funciones, pues aunque se
reconocen los excesos seria bastante aventurado sostener la flexibilizacién de controles
mientras los ejecutores de gasto no acepten que siempre existiran areas de oportunidad

susceptibles de mejorarse.

Asimismo, la capacidad institucional que desarrollen, en este caso las unidades
responsables sera pieza clave para hacer valer sus posicionamientos frente a la
institucion que tiene a cargo la programacion y presupuestacion del gasto publico, pues a
pesar de que al exterior se ha reducido la discrecionalidad del Ejecutivo —piénsese
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico-, hacia el interior, las riendas aun estan
tomadas por esta dependencia que igualmente esta facultada para autorizar erogaciones
adicionales que para aplicar medidas de control y austeridad presupuestaria obligando a

las demas a recortar su gastos.

Y ya que hablamos de ejecutores de gasto no hay dejar de mencionar a los 6rganos
auténomos, a quienes respetandoles tal caracter se exceptian de las disposiciones
emitidas por las Secretarias de Hacienda y Funcion Publica. El caracter autbnomo de
ciertos 6rganos —IFE, CNDH, Poderes Legislativo y Judicial, entre otros- de ninguna
manera los exime de sistemas de control y evaluacion. Indudablemente que su
credibilidad como institucion la llevan en el cumplimiento de su funcién, pero deben
asumir un compromiso explicito con la correcta aplicaciébn de recursos publicos que

refuerce la confianza ciudadana.

Sin la intencién de proponer que la Federacion apruebe o limite sus presupuestos, éstos

deben estar abiertos a continuas acciones de fiscalizacion y sujetarse a disposiciones
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generales al menos en cuestidon de sueldos y demas percepciones con el fin de que la
administracion y ejercicio de recursos se lleva al amparo de criterios de eficiencia,

transparencia y honradez.

Finalmente, es preciso detenerse en los gobiernos locales pues recientemente se ha
visto su presencia y la fuerza que pueden tener en la disputa por los ingresos publicos.
De forma que su desempefio en la distribucion y ejecucion del gasto es basico, sobre
todo si se observa a la luz de la suficiencia propia de recursos, de la obligacion para
desarrollarse organizacional e institucionalmente y principalmente, el adeudo que tienen

con la rendicién de cuentas.

Los recursos transferidos a las haciendas estatales y municipales tienen su origen en la
demanda de espacios para participar mas activamente en la toma de decisiones y en las
carencias y necesidades que enfrentan a diario los gobiernos subnacionales. Estas
exigencias surtieron efecto al punto que el gasto federalizado presenta una tendencia
ascendente que no ha sido compensada con la responsabilidad fiscal de generar

localmente riqueza.

Asi que los reclamos por mayores transferencias coexisten con la presion que preservan
las finanzas publicas de forma global. La debilidad fiscal no es sintomatica Unicamente
de la Federacion, sino que afecta y con méas fuerza a las haciendas locales ocasionando
gran dependencia de las aportaciones y participaciones. En este tenor, las capacidades
institucionales de los gobiernos locales cobra relevancia pues lo que se haga o deje de
hacer en la relacion ingreso-gasto trasciende su ambito para incidir en las finanzas

publicas nacionales.

Las transferencias federales han resultado costosas al erario si consideramos que el
90% de los ingresos de las entidades federativas y municipios lo constituyen estos
recursos, los gobiernos locales también disfrutaron de los ingresos excedentes
provenientes de los recursos petroleros, ademas, su patron de gasto no difiere del
nacional, pues la mayor parte de las erogaciones son corrientes e incluso, especialistas

advierten de un aumento mayor del gasto en burocracia en los ordenes estatal y
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municipal.”” Al parecer las entidades federativas ya no estan dispuestas a ser meras
espectadoras de decisiones, entonces tampoco tienen que seguir siendo solo receptoras
de recursos, por lo que a mayor peticion de éstos, mas rendicion de cuentas deben

exigirseles.

La rendicion de cuentas es una practica poco usual y efectiva en el ejercicio del poder
publico en los tres 6rdenes de gobierno, pero apremia particularmente en los gobiernos
estatales y municipales por la cercania que tienen con los ciudadanos, la cantidad
creciente de recursos que han recibido y la delegacion de funciones -educacion, salud,
infraestructura social, rezago social, seguridad publica, etc.- esenciales al desarrollo

nacional.

De forma analoga a la descentralizacion debi6é estructurarse un sistema intenso de
rendicion de cuentas para que las entidades y municipios no sélo muestren su
presupuesto autorizado y/o ejercido, sino también el avance en el cumplimiento de
objetivos y los logros en los sectores que tienen encomendados. Sin embargo, tal
sistema no se elaboré y la opacidad, la corrupcién y el dispendio en el uso de los

recursos se hizo extenso a las administraciones publicas locales.

Como ejemplo, de acuerdo a las auditorias practicadas al Ramo 33, tenemos pagos
indebidos al personal, pagos al personal no localizado en sus centros de trabajo,
erogaciones con fines distintos a lo establecido en la legislacién, obras y acciones que
no atienden a la poblacién en pobreza extrema, falta de documentacion comprobatoria,
obras terminadas que no se encuentran en operacion, mala calidad de los materiales en
la ejecucion de obras, adquisiciones fuera de forma, destino de recursos con fines
diferentes al fondo, falta de un sistema de registro, contabilidad y control presupuestal,
carencia o desactualizacion de manuales o normatividad interna, incumplimiento en la

devolucion de la TESOFE de recursos no erogados, obras pagadas no ejecutadas,

%" Seguin Juan Pardinas el gasto en burocracia a nivel estatal tuvo un crecimiento real del 29% entre 2001
y 2007. En el mismo periodo, el gasto en burocracia municipal aumentd en 68%, a nivel federal fue del
15%. Instituto Mexicano para la Competitividad, Finanzas publicas en tiempos de crisis [en linea], Boletin
de prensa, México, 01 de octubre de 20009. Direccion URL:
www.imco.org.mx/finanzaspublicas/BoletinFinanzasPublicas.pdf, (consulta: 20 de octubre de 2009).
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recursos no ejercidos dentro del plazo previsto.”® Y lo mas preocupante es que la misma

Auditoria Superior de la Federacion reconoce:

“...que todas las observaciones anteriores presentan, anualmente, la misma recurrencia,
debido fundamentalmente a los deficientes sistemas de control interno existentes, a una
insuficiente fiscalizacién de las Contralorias Internas en los distintos niveles de gobierno,
a la falta de claridad de Reglas de Operacion de los Fondos de los Ramos Generales 33 y

39, asi como de un deficiente y/o inexistente marco normativo para el control, ejercicio,
” 99

supervision y rendicion de cuentas de los recursos asignados”.
La recurrencia nos manifiesta que las observaciones no son atendidas, las sanciones, en
caso de haberlas, no son ejemplares o si no las hay ello es un fuerte incentivo a repetir
practicas dafinas a las haciendas publicas; ademas, es innegable que las contralorias
internas no estan realizando su funcién, la falta de reglas puntuales aumenta la
probabilidad de entendimientos a conveniencia y evidencia la falta de mecanismos

adecuados para rendir cuentas.

La responsabilidad de los funcionarios locales de dar cuenta en qué se gasta, para qué
se gasta y qué resultados se obtienen con el uso de los recursos publicos es
fundamental atendiendo al deber que tienen con la adecuada utilizacién del dinero
publico ya que sus haciendas no estan generando los recursos; la contigliidad ciudadana
y la eficiencia que suponia la descentralizacion del gasto; la fuerza que han adquirido los
gobernadores en las decisiones fiscales y; la crisis de representatividad que aqueja por
igual a todos los niveles de gobierno, pero sobre todo, la urgencia que se tiene de

mostrar que los recursos se aplican donde se requiere.

De modo que si, en el marco de la eficiencia y la equidad, se pretende animar
continuamente la proximidad gobierno-sociedad asi como procurar un desarrollo regional
congruente con el crecimiento paralelo, las entidades federativas tienen que usar sus

potestades tributarias'® y reproducir practicas como la actualizacién del marco juridico

% Auditoria Superior de la Federacion, Resumen Ejecutivo del Informe del Resultado de la Revision y

Fiscalizacion  Superior de la Cuenta Pulblica 2006, [en linea], p. 79. Direccion URL:
Qgttp://www.asf.qob.mx/trans/obliqa.htm, [consulta: 06 de enero de 2010].
Ibid.

1% pe acuerdo al Diagnostico Integral de la Situacion de las Haciendas Publicas Estatales y Municipales,

realizado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en 2003, en la legislacion de las entidades
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presupuestario, ajustarse a disposiciones de transparencia, afianzar sus 6rganos de
fiscalizacion, trabajar en el registro y presentacion de informacion, someterse a
compromisos de desempefio y evaluaciones constantes con el fin de contribuir al

saneamiento real de las finanzas publicas.

Mucho se habla de la renovacion del federalismo fiscal y no hay otra cosa mas
compatible con ello que la redistribucion de autoridad, de recursos pero también de
responsabilidades. Una correcta correspondencia entre los ambitos federal, estatal y
municipal tiene que partir de relaciones horizontales, congruentes con una
administracion publica mas directa y cercana a la ciudadania, y de responsabilidades
compartidas que renueven el equilibrio intergubernamental, sustento de una mejor

coordinacion hacendaria.
4.2.4 Evaluacion.

La evaluacion es de gran relevancia para el proceso presupuestario en tanto esta
pensada para valorar la dimension cualitativa del gasto publico y ser, por primicia,
fundamento concluyente a la hora de asignar mayor o menor cantidad de fondos
publicos. No obstante, es de las fases recién apreciadas, escasamente perfeccionadas y
de la cual aun restan varios asuntos por desarrollar ya que requiere de informacion
completa y oportuna y de elementos programaticos —mision institucional, objetivo,
indicador estratégico y meta del indicador- que si bien se tienen a la mano es necesario
revisar su pertinencia para que efectivamente sirvan como “instrumentos de navegaciéon”

que orienten a los servidores publicos.™®

Actualmente aunque se ha institucionalizado el Sistema de Evaluacion del Desempefio

con el fin de llevar a cabo la valoracion de las politicas y programas presupuestarios, la

federativas existe gran diversidad de tributos que no son aprovechados en su totalidad. Como ejemplo se
cita que de las 32 entidades, 27 ejercen el impuesto sobre néminas, 13 el de tenencia 0 uso de vehiculos
de mas de 10 afios, 27 reciben ingresos derivados de premios de loteria, 15 de servicios profesionales de
medicina y 24 de operaciones contractuales. Lo cual disminuye el potencial recaudatorio que pueden
tener los estados y enmarca la precaria tributacion de los gobiernos locales.
1% jorge Chavez Presa, op. cit., p. 185.

128



El gasto publico en México 2001-2006: Consideraciones sobre la eficiencia y la equidad en el gasto social
Hacia un nuevo esquema de politica de gasto ptiblico

Cuenta Publica contintia siendo el mecanismo de mayor peso para conocer acerca de la

utilizacion de los recursos publicos federales.

De conformidad al articulo 74 constitucional, fraccién VI y a la Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacién (LFRCF), corresponde a la Camara de
Diputados, a través de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), la revision de la
Cuenta Anual de la Hacienda Publica Federal. En esta perspectiva el papel que
desempefian los Diputados se vuelve doblemente importante porque aprueban la
asignacion de recursos publicos pero también tienen la obligaciébn de revisar los

resultados de la aplicacion de los mismos.

De acuerdo al articulo 1° de la LFRCF, la fiscalizacién de la Cuenta Publica tiene por
objeto evaluar los resultados de la gestion financiera de las entidades fiscalizadas;
comprobar si se observo lo dispuesto en el Presupuesto, la Ley de Ingresos y demas
disposiciones legales aplicables, asi como la practica de auditorias sobre el desempefio
para verificar el cumplimiento de los objetivos y las metas de los programas federales,
conforme las normas y principios de posterioridad, anualidad, legalidad, definitividad,

imparcialidad y confiabilidad.

La fiscalizacion de ingresos y egresos se lleva a cabo de forma posterior a su manejo y
aplicacion, por lo que el Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, debe presentar a la Camara de Diputados a mas tardar el 30 de abril del
afio siguiente al cierre del ejercicio fiscal, la integracion de la Cuenta Publica, la cual
como minimo debe contener informacion contable, presupuestaria, programatica por
dependencia y entidad y un andlisis cualitativo de los indicadores de la postura fiscal —

ingresos presupuestarios, gastos presupuestarios y deuda publica-.

Los Diputados turnan la Cuenta Publica a través de la Comision respectiva a la Auditoria

Superior de la Federacion, misma que tiene de plazo hasta el 20 de febrero del afio

192 Articulo 1 de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion. Texto Vigente. Nueva

Ley Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de mayo de 2009 (en linea). Direccion URL:
www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFRCF.pdf, (consulta: 06 de mayo de 2010).
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siguiente al de su presentacion para rendir el Informe de Resultado, el cual contiene las
auditorias practicadas, las observaciones, recomendaciones y acciones promovidas. Es
preciso sefalar que la ASF tiene la facultad de fincar directamente responsabilidades en
cuanto al manejo de los recursos como indemnizaciones y sanciones y, solo puede emitir

recomendaciones cuando se trate de los objetivos de los programas.

Una vez recibido y analizado el Informe, la Comision de Vigilancia de la Auditoria
Superior de la Federacion lo turna a la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, la
cual tiene que someter a votacion del Pleno el Dictamen correspondiente a mas tardar el

30 de septiembre del afio siguiente al de presentaciéon de la Cuenta Publica.

A grosso modo ese el procedimiento que se sigue para evaluar los resultados del
ejercicio de los recursos publicos, sin embargo, con desencanto se observa que dicha
evaluacion aun presenta serias limitantes debido a que el ciclo no se concluye. En este
caso me refiero a la actuacién de los legisladores, quienes no explotan las dos
importantes facultades que gozan -aprobar y evaluar- como elementos de apoyo en la
toma de decisiones.

Existe sobrada inclinacion hacia la discusion y al jaloneo de recursos, a las
modificaciones apresuradas y sin esa misma intensidad no se debaten los resultados y
menos aun el seguimiento y solventacion de las observaciones. De esa forma, se
aprueban dictAimenes sin avalar contenidos, o simplemente se posponen y ejercicio tras
ejercicio fiscal se continlan asignando recursos sin ser despejadas las incognitas de las
acciones sefialadas, contribuyendo a la persistencia de las deficiencias encontradas y

manteniendo el status quo de las asignaciones presupuestales.

Otro mecanismo de reciente operacion para la evaluacion de los recursos publicos es el
Sistema de Evaluacion del Desempefio. La LFPRH no fue pionera en incorporar un
apartado especifico sobre la evaluacion del gasto, el reglamento de la anterior ya lo

incluia, pero si fue la primera en hacer referencia al Sistema de Evaluacion del
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Desempefio (SED),'® definirlo y establecer fechas precisas para su implementacion.
Con lo que se han dado los pasos necesarios, pero nunca suficientes, para avanzar en la

compleja y ambiciosa tarea que representa fomentar una gestion basada en resultados.

En su Titulo Sexto, capitulo segundo, la ley establece la evaluacion del gasto publico, la
cual refiere el cumplimiento de objetivos y metas que permitan conocer los resultados del
gasto publico, mediante indicadores que sirven de parametros para conocer la direccion
en la cual se avanza. Entre los preceptos destacan la evaluacién econémica trimestral a
los ingresos y egresos, se faculta al Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social para coordinar las evaluaciones en la materia, se establecen los
criterios para las evaluaciones, se determina que el SED es de caracter obligatorio para

los ejecutores de gasto y debe estar concluido a mas tardar el ejercicio fiscal 2008.

Se observa que en primer punto se coloca la evaluacion econdmica trimestral de
ingresos y egresos. Lo cual, no es extrafio si consideramos los criterios que prevalecen
en las finanzas publicas, pero causa asombro que de inicio se anuncie la verificacion del
nivel de gasto congruente con el ingreso, cuando las evaluaciones deben de ir en un
sentido mas amplio para concretarse en la implementacién de politicas; en el disefio,
impacto e incidencia de programas; en los indicadores fijado para éstos o para alguna

actividad; asi como en el desempefio de las unidades responsables.

Otra cuestion no menos importante son las evaluaciones externas, las cuales en ultimas
fechas han tomado relevancia porgque son realizadas, en algunos casos, por instituciones
de educacion superior que cuentan con especialistas creibles e imparciales. Aunque con
frecuencia falta esa actitud autocritica y el reconocimiento de que las cosas se estan
haciendo mal, la clase politica tiende a descalificar y desestimar la critica de los
expertos, por lo que el detalle pendiente es la atencibn y seguimiento a las

recomendaciones, por parte de las dependencias y entidades, para que de las

19 En su articulo segundo, numeral LI, la Ley define al Sistema de Evaluacién del Desempefio como el

conjunto de elementos metodoldgicos que permiten realizar una valoracion objetiva del desempefio de los
programas, bajo los principio de verificacion del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con base en
indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer el impacto social de los programas y de los
proyectos.
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observaciones proceda la terminacion, depuracion, redisefio, simplificacion o fusién de
los programas y entonces no se llegue a otro ejercicio fiscal con un programa que
después de 15 afios se acusa de ineficiente, que evidentemente no atendié su objetivo, y

que aun asi, se le vuelven a otorgar recursos.

El SED pretende identificar la eficiencia, eficacia, economia y la calidad en el ejercicio
del gasto publico, dimensiones que usualmente se han asociado al sector privado v,
desde tiempo atrés, fueron propuestas para la gestion de lo publico. Con el presupuesto
basado en resultados, ultimamente estas caracteristicas estan siendo valoradas, a través
de indicadores estratégicos y de gestion, e incluidas en los Presupuestos de Egresos, en

los informes remitidos a la Camara de Diputados y en las Cuentas Publicas.

Haciendo una revision en las Cuentas Publicas y en el Proyecto de Presupuesto 2010 se
nota que aun varios indicadores estan enfocados a la gestion y parecen no aportar
elementos suficientes para mejorar las actividades del sector publico. Por ejemplo, para
determinar la eficacia de Procampo se miden los apoyos entregados a los beneficiarios
en el ciclo agricola como porcentaje de los apoyos presupuestados; para Opciones
Productivas el nimero de proyectos aprobados; mientras que en el ambito educativo, el
total de libros de texto y materiales educativos producidos por la CONALITEG. En el
caso de Oportunidades, la eficiencia en los apoyos educativos es calculada a partir de

las transferencias monetarias para becas y las familias incorporadas al Programa.

De esta forma, me pregunto ¢qué sentido puede tener entregar todos los apoyos
agricolas previstos o los pagos a los becarios y entonces inferir, con base en las
formulas propuestas, que Procampo y Oportunidades son eficaces, cuando se
desatiende a quién se estan otorgando dicho apoyos y/o la utilizacion de los recursos?
Es asi que los resultados arrojados seran sesgados mientras no se complementen con
las evaluaciones externas efectuadas sobre el disefio de los programas. Es fundamental
que éstas se comiencen aterrizar en los indicadores, sean estratégicos o de gestion,
para que los resultados revelen objetividad y sean de mas valor, sobre todo para

aquellos programas que se distinguen por su impacto social.
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Un buen ejemplo de indicador es el control nutricional en Oportunidades, pues aunque
en la formula sélo menciona el total de nifios, se deduce que existe un seguimiento a la
situacion alimentaria, por lo que a tiempo se puede detectar si lo hecho es correcto y si
no es asi, también permite reconocer donde esta el error. Es decir, si la mayoria de los
nifios bajo supervisién estan presentando mejoria y s6lo unos cuantos no, la falla puede
atribuirse a la familia y viceversa, si la mayorias de los nifios no presentan mejoria
entonces la operacion del programa es inadecuada. De esta forma, la leccion a tomar es
la coincidencia de indicadores a situaciones especificas que permitan valorar el impacto

de las acciones instrumentadas.

La construccién de indicadores debe ser el resultado de un proceso deliberado sobre la
mision, objetivos, atribuciones y actividades de las unidades responsables y a partir de
ello, adoptar aquellos que mejor se ajusten a su naturaleza. Asimismo, esta definicién no
debe quedar solamente en manos de las instituciones estatales, sino debe extenderse a
académicos, expertos en la materia, 6rganos de control y fiscalizacion, asi como
remitirse a experiencias internacionales, pues el que sélo las dependencias y entidades
dicten sus parametros o las globalizadoras fijen las dimensiones a evaluar encauza a la
simulacién y termina por ser una actividad que consume recursos, tiempo y sin mayor

trascendencia para la gestion publicay el bienestar de la poblacién.

El SED, el presupuesto basado en resultados y en general la gestion para resultados
requieren de una infraestructura organizacional y operativa afinada, cuantiosos recursos
y esencialmente tiempo y continuidad para lograr su consolidacion. La administracion
publica evidencia serias limitantes mientras la sociedad exige resultados palpables a
corto plazo, por consiguiente, es indispensable establecer en al menos los programas
sociales mas importantes —Oportunidades, Seguro Popular, Opciones Productivas,
Procampo, etc.,- indicadores precisos para objetivos concretos, sin que el conformismo
nos prive de aspirar a instituir un SED efectivo, detonante de una gestion publica eficaz y

de un gasto publico de calidad.

La cuestion obligada es la claridad que se debe tener a la hora de revisar los

indicadores, debido a que son referentes proximos para cumplir metas y no garantes de
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los resultados, asimismo, son un buen inicio para finiquitar las asignaciones
presupuestales inerciales aunque su alcance esté aun lejos de simbolizar la
transparencia y rendicién de cuentas, pues ello reclama informacién oportuna, confiable
y clara, asi como responsables de ejercer el presupuesto con nombre y apellido,

incentivos y sanciones.

La evaluacion del gasto es de las etapas que mas cuidado debe prestarsele ya que es la
fuente primera que retroalimenta el ciclo presupuestario y otorga elementos valiosos a
cada una de las fases. Si ésta se logra arraigar en el quehacer publico, con base en los
resultados, tendremos una asignacion de recursos objetiva, de forma mas segura se
podra determinar el alcance de un programa, ponderar sus costos y beneficios, sostener
discusiones y proposiciones constructivas acerca de las reasignaciones de gasto v,
sobre todo, se abrird la puerta a la depuracién del gasto para mejorar su composicion

con el Unico fin de justificar ante la sociedad el esfuerzo de su contribucion.

4.3 Nueva estrategia para reformar el proceso presupuestario.

Como ya se puntualizé el monto y la composicién del gasto publico no es propio para la
compleja situacion socio-econdémica que se vive en el pais, de ello se deduce que las
erogaciones estatales son y siempre sera susceptibles de mejorarse. Las finanzas
publicas son en gran medida el reflejo del Estado y de sus instituciones, de forma que
para detener el deterioro de su estructura gubernamental y con ésta, el de la econémica

y la social, es imprescindible una estrategia de renovacion de la politica de gasto.

Una estrategia que contemple y revalore, desde una perspectiva de conjunto, todos los
elementos antes expuestos y enfatice que los cambios sustanciales no se daran
Unicamente en una sola direccion sino en los distintos frentes del proceso presupuestario
con el fin de que el gasto publico y, de forma particular, el gasto social cumplan
integramente con el Unico proposito que debe guiar la accion estatal: el bienestar social.

En seguida se enlista una serie de consideraciones que en materia de gasto publico

conviene atender:
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La disciplina presupuestal es el marco de referencia institucionalizado y por tanto
obligado para el tratamiento de las finanzas publicas. Este marco no incita a emprender
transformaciones de largo alcance porque su origen sélo contemplé la dimension
econOmica y tuvo como resultado el acotamiento y preservacion del gasto publico. Ante

tal situacion, el gobierno esté éticamente obligado a:

e Emprender y/o continuar transformaciones profundas y en distintas dimensiones
del sistema presupuestario.

e Instrumentar un proceso de reforma amplio, continuo y progresivo con metas bien
definidas y a veces hasta modestas, ajustada a los medios disponibles y
congruentes con las necesidades del mismo sistema presupuestario.

e Cambiar la perspectiva de la responsabilidad fiscal, de modo que ésta deje de ser

“I”

equiparable a una formula donde “I” es igual a “G”, es decir, el ingreso igual a
gasto para transcender a un compromiso explicito, con fechas e instrumentos
definidos, con la dimension cualitativa del gasto publico extensible y atendible por
los tres O6rdenes de gobierno, por las instituciones de la administracién publica
federal y por todo aquellos organismos que administren y utilicen recursos

publicos.

La politica de gasto tiene como gran limitante la escasez de recursos. Algunos analistas
sostienen que el nivel de erogaciones debe incrementarse. Tal consideracion es
compartida, aunque de forma inmediata es bastante mas costoso para los contribuyentes
pues la norma es clara, cualquier aumento de gasto debe acompafarse de su respectiva
fuente de financiamiento. En este contexto, los recursos con los que actualmente se

cuenta:

e Tienen que ser asignados y ejercidos estrictamente para los fines propuestos.

e Deben estar respaldados por politicas adecuadamente disefiadas que
establezcan puntos de inicio y término que nos ayuden a distinguir la direccion en
la cual se avanza. En efecto, aqui cobra relevancia el vinculo planeacion-

programacion-presupuesto para instituir previsiones de gasto articuladas a
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politicas, programas y proyectos con objetivos medibles y alcanzables que
denoten un Presupuesto de Egresos de la Federacion con visidon de Estado que
trascienda la perspectiva anual y los resultados magros.

Es necesario distribuirlos de acuerdo a una jerarquizacion de necesidades
urgentes entre los sectores y al interior de los mismos, pues existen rezagos en
areas sensibles que no pueden seguirse prolongando. Por ejemplo, el
analfabetismo, cuestién que para las exigencias actuales y el nivel de desarrollo
es impensable pero existe. Por lo que se requieren adecuadas politicas y dirigir
los recursos necesarios, por tiempo determinado, para superar tales

problematicas y asi liberar recurso a otros rubros.

Lo anterior, debe ser aplicable en general al gasto, pues su composiciéon ha seguido un

patrén similar denotando un presupuesto prioritariamente social aunque con marcados

rezagos no superados. Dentro del gasto social focalizado, existe una amplia gama de

programas sociales que parecen no tener conexion unos con otros, ademas de que la

participacion de los hogares mas pobres en el gasto social sigue siendo limitada. Por lo

que:

Es de sobra expresar la posicién a favor de que a los sectores educativos, de
salud, seguridad social, desarrollo regional y combate a la pobreza se les procure
financieramente. Si bien la LGDS protege al gasto social de sufrir disminuciones e
instituye el propdsito de incrementarlo anualmente, es por supuesto importante
institucionalizar un porcentaje minimo del producto nacional para fortalecer los
rubros sociales, sobre todo de aquellos como el desarrollo regional o el combate
de la pobreza que presentan porcentajes de gasto muy reducidos.

El establecimiento de un piso minimo de PIB para los sectores sociales es
importante por el significado de estos rubros para la construcciéon de un proyecto
de nacion que no puede seguir al capricho de la voluntad politica, de la capacidad
de negociacion de los actores, de los buenos 0 malos acuerdos que se generen 0
simplemente de las intenciones de ahorro y austeridad. No obstante, el hecho de
comprometer recursos encierra una cuestion de fondo que es la certidumbre en la

programacion del gasto publico como media deseable a la que necesariamente
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tenemos que arribar pero que estad en funcion de una hacienda publica
consolidada que goce de certeza y suficiencia.

La comparacion internacional con naciones de similar capacidad econ6mica a la
de México puede brindar algun parametro para fijar las cifras, aunque vale la pena
subrayar que los recursos comprometidos tienen que estar complementados con
un giro contundente en las politicas para que los recursos se direccionen a la
calidad de la educacion basica, al fortalecimiento de la educacion media superior
y superior, a la cobertura del sistema de salud, la creacion de infraestructura
basica para el progreso de los gobiernos locales y a los programas sociales de
mayor impacto.

Es urgente una revision de las acciones de focalizacion pues, a contraposicion de
lo dicho, no han resultado ser lo suficientemente eficientes ni equitativitas.

Si las medidas de racionalidad y austeridad resultan ser efectivas, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico esta obligada a distribuir los recursos con la mayor
utilidad posible, por lo que estos ahorros pueden ser destinados al combate a la
pobreza, previo rediseiio de la estrategia de desarrollo social y en consecuencia
de la integracion, fusiébn o extincion de programas manteniendo aquellos que
efectivamente cumplen con su cometido.

Las acciones en curso tendientes a definir indicadores y evaluar el desempefio,
deben estar preferentemente dirigidas a los programas sociales focalizados con el
fin de que éstos efectivamente cumplan con el objetivo propuesto, beneficien a
quien deben beneficiar y logren incidir favorablemente en el nivel de bienestar de
la poblacion.

Sin embargo, reconociendo las limitaciones de este tipo de instrumentos y el costo
que representan, es necesario revisar las propuestas que aluden a cambiar el
rumbo y hacer las cosas diferentes: apostar a la universalidad en la politica
social. Ahi esta la propuesta de Enrique del Val Blanco, Pablo Yanes, Julio
Boltvinik, entre otros, sobre el Ingreso Ciudadano Universal (ICU), o bien, la
propuesta de derechos sociales universales de los trabajadores como una

pension de retiro, un seguro de salud, de invalidez y de desempleo de Santiago
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Levy las cuales no requieren de una infraestructura institucional afinada, disefios

operativos exhaustivos y son econémicamente viables.

Respecto a las instituciones que intervienen en el proceso presupuestario es importante

sefalar que:

e Tienen la obligacion de crear un proceso presupuestario mas abierto, visible y
comprensible a la ciudadania. Tal vez los ciudadanos no hablen en términos de
ramos, partidas o conceptos de gasto pero si observan y reconocen la
construccion de hospitales, la mejoria en la atencidbn médica, escuelas mejor
equipadas, mas alumbrado publico, colonias pavimentadas y drenajes
funcionales, etcétera, etcétera.

e El Ejecutivo Federal tiene que coordinar y dar seguimiento a la suma de esfuerzos
en torno al proceso de reforma del sistema presupuestario, asi que su titular tiene
la obligacion de recobrar su autoridad y su capacidad de acuerdo en torno a una
agenda coman.

e Los Diputados, en tanto estan facultados para modificar los montos propuestos,
deben asumir su responsabilidad sometiéndose al escrutinio publico y explicando
el sentido de su voto. Ademas, necesariamente deben apoyarse en especialistas
apartidistas que los instruyan para tomar decisiones inteligentes y mas alla de
factores meramente politicos.

e Aunado al punto anterior, los ciudadanos debemos asumir nuestro papel de
vigilantes y contestatarios. El presupuesto no tiene que ser visto como un ambito
exclusivo del gobierno, todo lo contrario, la sociedad lo debe hacer suyo haciendo
valida su contribucién. Es su dinero, s6lo que administrado y ejercido para fines
mas generales.

e Las entidades y dependencias de la Administracién Publica Federal tienen un
amplio espacio de trabajo para reforzar sus capacidades organizacionales que
deriven en mejores procesos, asi como estar siempre abiertas al cambio y ser
receptivas a innovaciones que las afiance y cologue en un lugar privilegiado a la

hora de concertar los recursos publicos.
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Al inicio del capitulo se hizo referencia a una estrategia institucional que fuera
comprehensiva, que partiera de propdsito basicos y ascendiera a otros mas
elaborados. En este momento el presupuesto basado en resultados y el sistema
de evaluacion del desempefio son dos instrumentos puestos en marcha, por lo
gue existe la posibilidad de no concretarse perfectamente debido a que a la parte
operativa no se procurd debidamente. Los 6rganos internos de control tiene alli el
gran reto de coadyuvar a simplificar procedimientos, establecer controles
puntuales e identificar areas criticas.

Los gobiernos locales como ya se mencioné tienen la obligacion de generar
recursos, mejorar sus capacidades y rendir cuentas. En este sentido, no se debe
caer en los extremos de detener la descentralizacion de recursos o apresurarla
creyendo que de esa forma las haciendas estatales y municipales se fortaleceran.
Siguiendo a Enrique Cabrero, vale la pena generar espacios de intercambio y
coordinacion de experiencias -aprendizajes cruzados- entre los estados y entre
éstos y los municipios con el fin de construir procesos multiplicadores de
fortalecimiento institucional.’® Y cabe subrayar que son los mismos gobiernos
locales los encargados de generar tales espacios, debiendo mostrar una actitud

propositiva y no esperar gue la convocatoria se origine desde arriba.

La realizacion de los cambios planteados desde un nuevo pacto fiscal que involucra

cambios institucionales, participacion de los diversos actores y toma de decisiones que

entrafian negociacién y acuerdo son urgentes para que la politica de gasto resuelva

oportuna y eficazmente las necesidades publicas, cumpliendo asi su papel de promotora

del desarrollo social y econémico.

104

Enrique Cabrero, “Capacidades institucionales en gobiernos subnacionales de México: ¢ un obstaculo a

la descentralizacion fiscal?”, Revista de Gestion y Politica Puablica, nim. 3, vol. Xlll, México, CIDE,
segundo semestre de 2004, p. 755.
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El Estado es una estructura politica fundamental que tiene que rescatar los valores que
le dieron origen, revalorar sus instituciones y renovar sus modos de organizacion y
gestidn, pues Unicamente su capacidad de respuesta y las acciones que emprenda para
mejorar el desatino de la sociedad lo convertiran en un ente deseable y justificaran
sobremanera su existencia, su gobierno, su intervencion en las distintas esferas de la

vida nacional y los recursos que cotidianamente utiliza para su funcionamiento.

La intervencion estatal en la esfera econdmica responde a la consecucion de fines de
interés general, aunque su intensidad y calidad no depende de un sector publico amplio
o reducido, sino de la articulacion existente entre las relaciones politicas, econémicas y
sociales y la correspondencia de las politicas y los instrumentos para que las acciones

desarrolladas tengan congruencia y gocen de certeza.

Las finanzas publicas mediante los ingresos y gastos son un instrumento de incidencia
real en la vida publica. Ante la limitada respuesta gubernamental es indispensable la
revaloracion de ambos componentes para que la estructura gubernamental demuestre
que efectivamente puede contribuir al bienestar social. Especialmente a través de la
politica de gasto en tanto tiene objetivos encomendados —asignacion de recursos,
ajustes en la distribucién de la renta y estabilizacion econdémica- que se consideran
basicos para que el sector publico sea rector del desarrollo nacional e incentive el

esfuerzo e interés ciudadano en las acciones de gobierno.

Con el cambio de estrategia econdmica en los ochentas, la disciplina presupuestal se
convirti6 en una prioridad vigente tanto en los discursos como en las acciones de
gobierno. De forma que el equilibrio presupuestario como base de la estabilidad
macroecondémica, desde esa década y hasta la fecha, es un tema relevante en la agenda

de gobierno, sobrepuesto incluso a la reforma hacendaria y a la eficiencia del gasto.

Con el Presidente Vicente Fox, en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, el
saneamiento de las finanzas publicas se continud visualizando como medio efectivo para
lograr el crecimiento sostenido y dindmico, por lo que fue un obijetivo declarado que se

cumplioé integramente al grado que la disciplina fiscal es marco obligado de referencia
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para las finanzas publicas institucionalizado en la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria.

La disciplina fiscal como actualmente se maneja, equiparando ingresos y gastos para
alcanzar el equilibrio presupuestal no incita a emprender reformas de largo alcance, pues
dicho equilibrio se puede alcanzar sin necesariamente aumentar los recursos. La
cuestion es que el gasto publico se conserva o se modifica estrictamente en la media
que las variaciones de los ingresos lo permiten. De forma que la politica se guia por los
principios de racionalidad, disciplina y austeridad, buscando acotar el nivel de

erogaciones sin conexion alguna con la adecuada composicion y distribucion del gasto.

Sin embargo, no por ello se sostiene que sean exclusivamente la politica fiscal restrictiva
y el equilibrio presupuestal los factores que le restan potencial al gasto publico. La
racionalidad no es el Unico factor ni mucho menos el mas importante que determina la
orientacion de los recursos publicos, pues para que las erogaciones estatales gocen de
eficacia y contribuyan a otorgar ese bienestar que requiere y reclama la sociedad es
necesario que dejen de acotarse, pero es mas importante, que partan de un proceso de
planeacién-programacion-presupuesto ordenado y efectivo, del cual emanen objetivos
alcanzables, politicas de Estado funcionales a las exigencias sociales, programas

evaluables y asignaciones que rompan con la inercia presupuestal.

La responsabilidad fiscal encierra un tratamiento mas complejo de las finanzas publicas,
no es soélo un asunto que se circunscriba al balance presupuestal. De hecho, la
racionalidad y la disciplina se muestran como un mérito de los gobiernos panistas
cuando la disciplina y la responsabilidad fiscal debe ser una constante de la actuacion
gubernamental tanto en los periodos de crisis como en los de prosperidad econémica.
Por esto, es importante cambiar la perspectiva de la responsabilidad fiscal, de modo que

“I”

ésta deje de ser una formula donde es igual a “G”, para transitar a una actuacion

comprometida con la calidad del gasto publico.

La insuficiencia es una caracteristica de los ingresos del sector publico mexicano, de

hecho, la reducida captacion es un obstaculo para el financiamiento sano del gasto ya
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que el gobierno no ha podido fortalecer las fuentes tributarias manteniendo la

dependencia de los recursos petroleros y la baja capacidad recaudatoria.

No obstante, los aspectos tributarios que requieren actuacién rapida y constante estan
plenamente identificados: ampliar la base impositiva, combatir la evasion y elusion
fiscales, reducir las exenciones y tratamientos preferenciales, transparentar los
presupuestos de gastos fiscales, asi como simplificar el pago de impuestos. Es por esto
que el fracaso de la reforma fiscal no se explica s6lo por el hecho de que no se haya
aprobado la eliminacion de tasa cero o se haya admitido la disminucion del ISR, ésta es
una tarea de mediano-largo plazo que abarca factores administrativos, econémicos y

conlleva una fuerte carga politica, no asumible de momento por los actores politicos.

En razén de esto, la opcién se vislumbra por el lado del gasto publico. Es importante
revalorar esta politica como promotora de desarrollo econdmico y social asi como
replantear su conduccion en un marco de planeacién-programacion-presupuesto efectivo
y a la luz de principios como la equidad, la eficiencia, la transparencia y la oportunidad.
Pues solamente un gasto publico plenamente justificado nos dara la pauta para avanzar
hacia el replanteamiento de una reforma fiscal integral que conjugue el incremento de los

ingresos pero también, y sobre todo, la adecuada orientacién del gasto publico.

Las finanzas publicas sanas tienen que dejar de ser vistas s6lo como positivas en el
ambito econdmico. Ha sido demostrado que éstas favorecen la estabilidad
macroecondémica, no obstante, a ese tratamiento es necesario sobreponer la delicada
cuestion social para que las exigencias ciudadanas sean atendidas con la finalidad de
recobrar el bienestar general y se acredite politicamente a los representantes populares

y a las instituciones del Estado.

Muchos autores proponen gue la solucion esta en aumentar los ingresos, sin embargo
desde la perspectiva que aqui se maneja, -ante la credibilidad disminuida del gobierno, el
distanciamiento de los reclamos ciudadanos y el desanimo y desconfianza de éstos en
las instituciones-, es indispensable trabajar por un gasto publico que justifique

ampliamente ese aumento ante la sociedad y que ofrezca garantias de que sera
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utilizado en su beneficio, porque solo asi ésta asumira también su costo y las objeciones

se reduciran.

La importancia de sanear las finanzas publicas radica no sélo en la contribucién que
pueden tener a la estabilidad econémica, sino principalmente en que la administracién
publica cumpla sus cometidos ante la sociedad, pues el que ésta advierta de forma
palpable el esfuerzo de su contribucién, -a través de calles y colonias pavimentadas,
drenajes funcionales, materiales educativos oportunos, escuelas y hospitales equipados,
espacios publicos rehabilitados, etc., etc.- es condicion necesaria para disminuir la

resistencia y apuntalar una hacienda publica que goce de certeza y suficiencia.

No sabemos si existe un grado de eficiencia o equidad 6ptimo, pero si se debe trabajar
por un gasto que ayude a aminorar aquellos obstaculos que mantienen al pais en el
subdesarrollo como la disparidad regional y la concentracidon del ingreso; ofrezca acceso
a servicios de calidad, contribuya a reducir la pobreza al brindar mas y mejores

oportunidades de educacién, salud, empleo y fomente el desarrollo regional equilibrado.

En la dltima década y media, nuestro gasto publico no ha variado su composicion. Lo
cual, es un vivo reflejo de que los viejos problemas no pierden vigencia, confirma las
deficiencias de las politicas gubernamentales para atenderlos y retrasa la atencion de
otros mas recientes relacionados con el medio ambiente, las cuestiones urbanas o la
ciencia y la tecnologia. Presupuestalmente se privilegia al desarrollo social, aunque los
problemas de cobertura, calidad y fragmentacion que padece la educacion, la salud y la
seguridad social no se han podido dejar atras constituyendo serios obstaculos para que
se acreciente el potencial redistributivo del gasto.

Afo con afio los recursos con fines sociales se continlan erogando y, sin embargo,
somos testigos de una situacién intacta o que cambia de forma muy moderada, casi
imperceptible, para las exigencias de esta realidad cambiante y competitiva, la estrategia
de desarrollo que representan estos sectores, la prioridad fiscal otorgada, pero sobre
todo la incapacidad mostrada por el Estado para cumplir sus funciones basicas

establecidas institucionalmente: la rectoria del desarrollo nacional y el bienestar general.
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El examen de distribucion y aplicacion de las erogaciones destinadas al desarrollo social
nos indica que la mayor parte de éstas son regresivas, dado que los rubros que cuentan
con mayores asignaciones —educacion, salud y seguridad social- benefician parcialmente
a la poblacion. Ante el reducido gasto social privado y la dependencia de los hogares de
menores ingresos del gasto social publico, es urgente que la politica social y los recursos
gue se ejercen en areas sensibles para el bienestar se replanteen bajo una accién
congruente de propositos, lineas de accion y ejecucion de recursos, a modo de no seguir
alimentando la segmentacibn ya que las erogaciones sociales no debe tener
destinatarios especificos, sino favorecer equitativamente al conjunto de la poblacion.

El gasto social estd concebido por la inequidad desde su definicibn hasta su
instrumentacién. Desde su definicion se maneja la distincion de gasto amplio, que
finaliza por favorecer a segmentos bien definidos, especialmente en los sectores de
salud y seguridad social; mientras que el gasto dirigido cifie su atencion a grupos
vulnerables o en desventaja. Por lo que el acceso a las erogaciones publicas en el
desarrollo social depende del lugar en que las personas se sitien en la pirdmide de la

riqueza.

En la instrumentacion de la politica social se procura una vision integral que trata de
abarcar todo el ciclo de vida, desde la etapa prenatal hasta la ancianidad; sin embargo
en cada una de esas etapas se termina etiquetando a los individuos: si se trata de una
mujer embarazada, madre soltera, adulto discapacitado o adulto mayor y; se acaba
operado un programa para cada una de estas personas. En consecuencia, se
diversifican los programas con acciones desvinculadas, rompiendo la vision integral de
desarrollo humano y ejerciendo un gasto social por secciones que no responde a los
rezagos existentes y carece de una estrategia congruente de accion y ejecucion de

recursos.

De esta forma, asegurar la cobertura de la educacion basica, fortalecer la ensefianza
media superior y superior, asi como atender las propuestas que refieren a la

universalidad en la politica social, como el ingreso ciudadano universal, la pension de
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retiro, un seguro de salud, de invalidez y de desempleo son acciones a desarrollar para

ampliar el impacto redistributivo del gasto social.

Aunado a esto, en busca de acciones de mayor impacto y en un marco de
corresponsabilidad y consolidacion de la participacion de los gobiernos locales, las
erogaciones hacia el desarrollo regional deben partir de un principio claro de equidad
beneficiando en mayor medida a aquellas regiones menos desarrolladas subrayando las
intervenciones temporales y bajo procedimientos bien definidos de asignacion,
distribucién, control y por supuesto, rendicion de cuentas.

Durante la administracion de Vicente Fox los programas sociales dirigidos se
diversificaron en sintonia con un enfoque multidimensional de la pobreza, no obstante la
focalizacién de los recursos aun deja mucho que desear pues mientras encaja a la
perfeccion con la eficiencia y la equidad, los estudios demuestran que no hay programas
gue concentren al cien por ciento sus beneficios en los sectores que mas lo requieren
dando cuenta de la ausencia de valoraciones puntuales acerca de los programas y de

sus beneficiarios.

Para las necesidades de gasto los requerimientos de recursos siempre seran
insuficientes. Mas si los recursos que hoy se tienen a la mano se proyectan, discuten,
ejercen, controlan y evalldan bajo una estrategia renovada de proceso presupuestario
gue sea comprehensiva y tenga como punto de partida los aspectos operativos y, sea
congruente y descienda de una agenda comun con cambios que van mas allad de meras
modificaciones al marco institucional, seguramente la incidencia positiva de las

erogaciones publicas aumentara.

¢, Qué posibilidades de éxito puede tener la politica de gasto cuando la planeacién
instrumentada es un gran compendio de buenas intenciones y multiples propdésitos,
cuando el Poder Ejecutivo se presenta como ineficaz para promover acciones comunes y
colocar en el centro de la discusion los temas centrales de una agenda congruente a los
requerimientos que tenemos como pais, cuando tenemos un Congreso desinteresado en

sanear de fondo las finanzas por la renuncia anticipada a asumir los costos que cuestan
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votos y espacios de poder, por dependencias que desean seguir siendo vistas como

centrales y repartidoras de recursos, por gobierno estatales y municipales que no

quieren seguir siendo espectadores de decisiones pero tampoco pretender asumir su

responsabilidad fiscal?

El gobierno en sus tres niveles esta obligado a fortalecer la actividad presupuestal para

qgue el gasto publico y, de forma particular, el gasto social cumplan plenamente con el

anico proposito que debe guiar la accion estatal: el bienestar social. Las finanzas

publicas son en gran medida el reflejo del Estado y, éste para recobrar la confianza

ciudadana y su propia institucionalidad y legitimidad tiene que comprometerse a mejorar

la perspectiva cualitativa del gasto publico mediante:

La efectiva vinculacion de la planeacién-programacion-presupuesto para instituir
previsiones de gasto articuladas a politicas, programas y proyectos con objetivos
medibles y alcanzables que denoten un Presupuesto de Egresos de la Federacion
con vision de Estado.

La participacibn mas responsable de los actores involucrados. Los diputados
deben someterse al escrutinio publico para dar cuentas claras sobre sus
posicionamientos y votos, e igualmente, es indispensable un reajuste en la
relacion entre éstos y el titular del Ejecutivo y entre ambas Camaras. La propuesta
presentada por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, en torno a la
participacion de los Senadores en la aprobacion del presupuesto, que por
consiguiente le otorgaria el caracter de Ley, dejara al descubierto la real voluntad
de cambio que dice tener la clase politica ya no sélo para discutir y legislar
asuntos de la agenda sino, para dejar atras su exclusiva competencia
presupuestal con el fin iniciar un debate serio, mas equilibrado y con mayor
detenimiento.

Es bastante previsible que los gobiernos estatales y municipales cada dia
enfrentaran mas presiones de gasto. En este caso, la mejor respuesta que
pueden dar es el fortalecimiento de sus haciendas publicas mediante la
generacion de recursos. Los gobiernos locales tienen que asumir una

participacion fiscal responsable haciendo uso de sus potestades tributarias,
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mejorar las capacidades institucionales mediante el intercambio de experiencias y
sobre todo, rendir cuentas pues éstos representan el espacio mas idoneo para
acercar el gobierno a la sociedad.

e Las dependencias y entidades y, en general, todos aquellos organismos que
ejercen recursos tienen que reforzar sus capacidades organizacionales y
procedimentales, asi como asumir una actitud siempre abierta a la innovacion.

e Desarrollar sistemas de control puntuales y perfeccionar las evaluaciones, en al
menos los programas sociales de mayor impacto, para que se lleve a cabo una
asignacion de recursos objetiva, ponderar sus costos y beneficios e iniciar la

depuracion del gasto publico.

Es indispensable un replanteamiento del proceso mediante el cual se toman las
decisiones presupuestarias desde una perspectiva de conjunto; la participacion mas
responsable de los actores involucrados; el compromiso explicito por parte de todos los
ejecutores de gasto para ejercer sus recursos con honestidad, transparencia y para los
fines programados; asi como, complementar los cambios con otras practicas, que
llevadas a cabo de forma correcta fortalecen el quehacer publico, como el servicio
profesional de carrera, las auditorias, las evaluaciones externas, la transparencia y el

acceso a informacioén confiable.

El optimizar los recursos no debe indicar necesariamente reduccion presupuestal, es
decir, la eficiencia indica cuidar los recursos publicos y canalizarlos a los grupos
sociales, a las areas y a las regiones donde se requiere para que sean mejor
aprovechados. Maximizar los recursos existentes y como mejorar su aplicacion es
obligado atendiendo no a una légica de partido sino de responsabilidad politica y social

con el conjunto nacional.

El presupuesto no tiene que ser visto como un ambito exclusivo del gobierno, todo lo
contrario, la sociedad lo debe hacer suyo haciendo valida su contribucion. Es su dinero,
s6lo que administrado y ejercido para fines mas generales. La tarea de crear un proceso
presupuestario mas abierto, visible y comprensible a la ciudadania es imperativo para

gue se convenza de lo positivas que puede ser sus contribuciones.
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Para que exista el reconocimiento de la accion publica debe existir responsabilidad fiscal
pero también equidad, eficiencia, transparencia y honestidad en el manejo de los
recursos. Hoy mas que nunca es significativo otorgar ese valor especial al presupuesto
como una muestra fehaciente de que las autoridades y su politica de egresos son
estructuras deseables e indispensables para el desarrollo de nuestra sociedad.

El estudio de las finanzas publicas siempre abrirA mas espacios al debate, aunque como
administradores publicos el llamado no puede ser otro que la intervencion gubernamental
apoyada en la revalorizacion de sus instrumentos para que las acciones sean eficaces y

congruentes.

Los ingresos y egresos publicos exigen analisis mas consistentes y aun cuando éstos
pueden ser muy especializados y versar sobre un elemento especifico —el federalismo
fiscal, la simplificacibn administrativa, la creacion o derogacion de un impuesto, la
construccion de indicadores, el sistema de evaluacion del desempefio o la fiscalizacién-,
es importante no omitir la dimension integral y la reflexion periédica para que
continuamente repensemos los mecanismos de asignacién, discusion, control y

evaluacion del gasto publico.

El proceso presupuestal tiene un alto contenido técnico, sin embargo, seria bastante
desatinado que las futuras propuestas estén dominadas por las modificaciones legales o
aguéllas tendientes a innovar la estructura programética o continuar adoptando
indicadores. El presupuesto lleva implicitas decisiones trascendentes para el destino de

la colectividad por lo que el componente politico ocupa un lugar privilegiado.

La reforma politica y demas planteamientos que sugieren recomponer el funcionamiento
y la relacion entre los érganos del Estado tienen que formar parte de nuestro estudio,
ahondarse en ellas y no visualizarlas como ajenas al fortalecimiento del sistema
presupuestal, y en general del fin dltimo que es mejorar la calidad de la participacion
estatal.
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Anexos
Anexos
Afio Cifras como Diferencia respecto | Cifras en millones | Diferencia respecto Variacion respecto a
porcentaje del PIB al afio anterior de pesos al afio anterior afio anterior (%) 2000 (%)

2000 21.9 1,189,341.2
2001 22.0 0.1 1,271,646.3 82,305.10 6.9% 6.9%
2002 22.6 0.6 1,387,500.4 115,854.10 9.1% 9.7%
2003 23.7 11 1,600,589.8 213,089.40 15.4% 17.9%
2004 23.2 -0.5 1,771,314.2 170,724.40 10.7% 14.4%
2005 23.3 0.1 1,947,816.3 176,502.10 10.0% 14.8%
2006 24.7 14 2,263,602.5 315,786.20 16.2% 26.6%

Total por periodo 2.8 1,074,261.30 68.2% 90.3%

Fuente: Haborada con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006.

Tabla No.2: GASTO NETO TOTAL DEL SECTOR PUBLICO PRESUPUESTARIO

Afio Cifras como Diferencia respecto | Cifras en millones | Diferencia respecto Variacion respecto a
porcentaje del PIB al afio anterior de pesos al afio anterior afio anterior (%) 2000 (%)
2000 22.9 1,243,859.5
2001 23.0 0.1 1,327,188.1 83,328.60 6.7% 6.3%
2002 23.7 0.7 1,484,256.1 157,068.00 11.8% 11.8%
2003 24.2 0.5 1,670,796.3 186,540.20 12.6% 14.1%
2004 235 -0.7 1,802,610.2 131,813.90 7.9% 9.9%
2005 23.7 0.2 1,979,808.0 177,197.80 9.8% 13.4%
2006 24.8 11 2,270,558.7 290,750.70 14.7% 21.9%
Total por periodo 19 1,026,699.20 63.5% 77.4%
Fuente: Habarada con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2000-2006.

Tabla No.3: COMPOSICION DEL GASTO NETO TOTAL

ARO 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Gasto Neto Total 1,327,188.1 1,484,256.1 1,670,796.3 1,802,610.2 1,979,808.0 2,270,558.7
T s
<§z % = Gobierno Federal 290,842.7 371,926.6 404,557.1 405,172.8 460,190.6 554,661.9
h R
|58 2 3 3 3 3 $
O [ £ & |entidades Control 3 o £y 8 3 S
] o] . 396,508.2| N |432,510.5| o |522,4944( 5 |[573,398.6( & |632,298.6| - |699,716.9|
14 %] Presupuestario Directo N 2 by « N =
o o] o I3 3] < ©
o © - - - - -
&
g > ¢ [Aportaciones 249,863.0 274,423.4 314,801.8 348,381.0 384,878.9 416,795.8
» 8
g5
& 5
(2]
w | = Participaciones 196,931.2 214,909.8 225,227.8 239,890.2 278,892.4 329,337.3
o@
> < N © o @ 0 F!
= < 7o} ™ ~ o <
o< . . ~ [} < [T} 1) o)
= Costo Financiero 188,060.6( < [ 178,374.1| @ | 190,753.6| ©. | 206,829.2| < |[210,185.5| Y. |250,065.0] ©
[4))] o [} To) © o N 2]
< [} o N N~ =) o))
0} 8 [} < < < [re) re)
o
Adefas 4,982.4 12,111.7 12,961.6 28,938.4 13,362.0 19,981.8
Fuente: Blaborada con base en las Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006.
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Tabla No. 4: PRINCIPALES IMPUESTOS TRIBUTARIOS
Millones de pesos

Anexos

2001 2002 2003 2004 2005 2006

TOTAL 1,271,646.3 1,387,500.4 1,600,589.8 1,771,314.2( 1,947,816.3| 2,263,602.5
Renta 285,523.1 318,380.3 337,015.4 345,217.5 384,521.8 448,099.8
Valor Agregado 208,408.1 218,441.7 254,433.4 285,022.7 318,432.0 380,576.1
Produccion y Servicios 23,500.3 24,035.8 30,178.8 31,910.5 34,440.7 36,975.9
Tenencia o Uso de Vehiculos 10,377.9 11,747.4 12,385.4 13,007.8 14,516.4 17,689.2
Automéviles Nuevos 4,609.4 45724 4,432.2 5,086.6 5,658.6 5,135.7
Importacion 28,902.0 27,233.0 26,897.8 29,521.0 26,820.4 31,726.4
Sustitutivo del Crédito al Salario 1,111.1 7,350.7
Bienes y Servicos Suntuarios 1,852.8 264.6

Fuente: Haborada con base en las Cuentas de la Hacienda Piblica Federal 2001-2006.

Tabla No. 5: PRINCIPALES IMPUESTOS TRIBUTARIOS

Estructura porcentual

2001 2002 2003 2004 2005 2006

TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Renta 22.5% 22.9% 21.1% 19.5% 19.7% 19.8%

Valor Agregado 16.4% 15.7% 15.9% 16.1% 16.3% 16.8%

Produccion y Servicios 1.8% 1.7% 1.9% 1.8% 1.8% 1.6%

Tenencia 0 Uso de Vehiculos 0.8% 0.8% 0.8% 0.7% 0.7% 0.8%

Automdviles Nuevos 0.4% 0.3% 0.3% 0.3% 0.3% 0.2%

Importacion 2.3% 2.0% 1.7% 1.7% 1.4% 1.4%
Sustitutivo del Crédito al Salario 0.1% 0.5%
Bienes y Servicios Suntuarios 0.1% 0.0%

Fuente: Haborada con base enlas Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006.
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Tabla No. 6 "PRINCIPALES PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA 2001-2006"

PROGRAMA OBJETIVO OPERACION POBLACION OBJETIVO
Desarrollo |Apoyar a las familias que|Entrega de apoyos monetarios directos |Hogares en condicién de
Humano viven en pobreza extremalde manera bimestral a las familias|pobreza extrema, mismos

Oportunidades

con el fin de potenciar las
capacidades de sus
miembros y ampliar sus

beneficiarias. Contempla las siguientes
modalidades:

que se seleccionan
utilizando una metodologia
de focalizacion geografica y,

alternativas para alcanzar|l. Apoyo alimentario. con base en las
mejores niveles de|2. Becas para nifios y jévenes, a partir[condiciones
bienestar, através del|de tercero de primaria y hasta el Gltimo[socioeconémicas de
mejoramiento de opciones|grado de educacién media superior. éstos.
en educacion, salud y|3. Fondo de ahorro para jovenes que
alimentacion. concluyen  su Educacion  Media
Superior.
4. Apoyos monetarios para Utles
escolares.
5. Paquete de sernicios médicos vy
sesiones educativas para la salud.
6. Suplementos alimenticios a nifios y
nifias con denutricibn y mujeres
embarazadas o en periodo de lactancia.
Empleo Mejorar las alternativas de|Realizar obras y acciones empleando|El PET se dirige a la
Temporal insercion en el mercado|mano de obra  temporalmente|poblacion rural pobre de
laboral de las familias que|desocupada, para la rehabilitacion y|localidades de alta y muy
habitan en el medio rural|mejoramiento de la infraestructuralalta marginacion, hombres
mediante acciones|social basica y productiva, en las zonas |y mujeres, mayores de 16
intensivas de mano de|marginadas del medio rural,|afos, que estén
obra temporalmente |preferentemente en los municipios|dispuestos a participar en
desocupada, que generan|incluidos en las microrregiones y otros|el mismo, pudiendo ser
beneficios de corto, |prioritarios. productores rurales,
mediano ylargo plazo. jornaleros con y sin tierra
que habiten las areas
rurales de los municipios
establecidos en las Reglas
de Operacion del
Programa.
Opciones Ofrecer apoyos para|Opera a nivel nacional preferentemente [Personas, unidades
productivas |desarrollar las|en las microrregiones y en la zonas de|familiares, grupos sociales
oportunidades de las|alta concentracion de pobreza urbanaly organizaciones de
personas, familias y|definidas por la Sedesol, atendiendo a|productores en
grupos sociales, mediante [criterios de impacto regional o sectorial.|condiciones de pobreza
proyectos productivos y|Las modalidades de Apoyo a lalque muestren iniciativa y
oportunidades de|Palabra, Crédito  Social, Crédito|capacidad productiva.
autoempleo que permitan|Productivo para Mujeres,|Tendran preferencia las
incrementar los ingresos y|Acompafiamiento y Formacién|personas que hayan sido

el bienestar familiar.

Empresarial, Integracion Productiva y
Agencias de Desarrollo Local se
orientan a microrregiones y otras
regiones de caracteristicas rurales.

beneficiadas mediante el
Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades.
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Tabla No. 6 "PRINCIPALES PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA 2001-2006"

PROGRAMA OBJETIVO OPERACION POBLACION OBJETIVO
Desarrollo |Coadyuvar al desarrollo de|Revertir la tendencia de marginacién a|La poblacion objetivo son
Local las microrregiones a través |través de tres ejes de accion: 1) articular|los  habitantes de las
Microregiones |de la realizacién de obras y|los localidades identificadas
acciones en beneficio de|apoyos de los programas federales de|como Centros

sus habitantes, buscando
la corresponsabilidad de la
poblacién en el desarrollo
social, econémico y
humano; y, promoviendo la
equidad y enfoque de
género en los beneficios
del programa.

alcance rural, de los érdenes estatal y
municipal, ytambién de

los programas de la sociedad civil
organizada; 2i) identificar en las
microrregiones los centros de
convergencia natural y desarrollarlos
como Centros Estratégicos
Comunitarios; 3) promover la
participacion  protag6nica de
comunidades microrregionales;

las
y iv)

Estratégicos Comunitarios

(CEC), ubicadas en las
microrregiones
determinadas por la

Secretaria de Desarrollo
Social

promover la equidad con enfoque
territorial.
3xlpara |Apoyar las iniciativas de[Realizacion de proyectos gue|Son sujetos de atencion
Migrantes  |migrantes radicados en el|favorezacan el desarrollo de las|del Programa las personas
extranjero, para concretar{comunidades como sanemiento[que habitan en localidades

proyectos mediante la
concurrencia de recursos
de la Federacion, estados,
municipios 'y de los
migrantes sefialados,
promoviendo la equidad y
enfoque de género en los
beneficios del programa.

ambiental y conservacié de recursos

naturales, salud, educacion,
infraestrutura social basica, agricola y
de comunicaciones, vivienda,
mejoraiento urbano, proyectos

productivos, etc.

en condiciones de pobreza

que requieran del
mejoramiento de la
infraestructura social

basica y desarrollo de
proyectos productivos, Y,
que sean seleccionadas
por los migrantes

Abasto social
de Leche

Contribuir al desarrollo de
capacidades y a la
disminucién o prevencion,
en su caso, del déficit
nutricional, otorgando un
beneficio al ingreso de las
familias en condiciones de
pobreza mediante el
suministro de leche de alta
calidad y fortificada con
vitaminas y minerales, a
precio subsidiado con
respecto al mercado vy
autorizado por el Consejo
de Administracién

A cada familia se le otorga una tarjeta
que le da derecho a una dotacién de 4
litros ala semana por cada beneficiario,
hasta un masximo de 24 litros a la
semana, ya sena en forma liquida o en
polvo.

El prorgrama esta
orientado a las familias
con niflas y nifios de 6
meses a 12 afios de edad,
mujeres adolescentes de
12 a 15 afios, mujeres de
45 a 59 afnos, a las madres
en periodos de gestacion o
lactancia, a los enfermos
crénicos o personas con
discapacidad mayores de
12 afios y alos adutlos de
60 afios o mas, que se
encuentren en condicién
de pobreza.
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Tabla No. 6 "PRINCIPALES PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA 2001-2006"

PROGRAMA OBJETIVO OPERACION POBLACION OBJETIVO

Abasto Rural |Garantizar el abasto de|El programa ofrece otorgar productos |poblacién ubicada en
productos basicos y|basicos y complemetarios de altajzonas rurales de alta y muy
complementarios, de|calidad y alto valor nutricional, por|alta marginacion, en

calidad, de forma eficiente
y oportuna, a precios que
transfieran un margen de
ahorro con respecto a los
vigentes en el mercado
local y mejorar el abasto a
través del apoyo comercial
a productores del sector
social y del impulso a
circuitos regionales de
produccién-consumo.

medio de tiendas y puntos de venta, y
en donde sea posible, brinda otro
servicios a la comunidad como telefonia
rural, correo, tortilleria, molino y entrega
de apoyos federales.

situacién de pobreza
alimentaria, que no cuente
con fuentes de abasto
suficientes y adecuadas

Subsidios para

Ofrecer a la poblacién que

El programa tiene dos subprogramas:

Hogares en situacion de

vivienda/ Tu |vive en pobreza extrema lajlel de subsidio directo para la|pobreza extrema y con
Casa oportunidad de acceder aladquisicion de vivienda y el delingreso familiar de hasta
una vivienda propia que|mejoramiento fisico de la vivienda. Se|tres salarios minimos.
tenga los servicios [otorga un subsidio federal para
basicos, con el fin de|edificacién ($30,000.00 pesos),
mejorar su calidad de vida |ampliacion ($15,000.00 pesos) o
mejoramiento de la vivienda ($7,500.00)
al que se suman las aportaciones del
gobierno local, las del beneficiario
mismo y, en su caso, las de
asociaciones yempresas privadas.
Jornaleros |Contribuir al mejoramiento|El programa opera con una vision de[El Programa centra su
Agricolas de las condiciones de vida|atencién integral, basada en las|atencibn en la poblacién

y de trabajo de hombres y
mujeres que conforman la
poblacién jornalera
agricola, a partir de una
atencion integral y
oportuna, a través de
procesos de promocion
social, de coordinacion
institucional con los tres
ordenes de gobierno, y de

concertacién social con
productores, organismos
sociales y los mismos
beneficiarios y

beneficiarias

necesidades de los jornaleros agicolas
a través de seis ambitos de accion:
vivienda y sanemaiento ambiental;
salud y seguridad social; alimenatcion y
abasto; educacion, cultura y recreacion;
capacitaciéon y  productividad Y
procuracion de justcia.

jornalera agricola,
entendida como el ndcleo
familiar rural en pobreza
extrema cuyo jefe de
familia es asalariado en
actividades agricolas o
cuando el monto basico
del ingreso familiar
provenga de esta fuente.
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Tabla No. 6 "PRINCIPALES PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA 2001-2006"

PROGRAMA OBJETIVO OPERACION POBLACION OBJETIVO
Programa |Apoyar a los Adultos| Apoyo alimentario que consiste en una|Seran sujetos de atencion
Adultos Mayores en condiciones de|transferencia en efectivo de $2,100 a|del Programa los adultos

Mayores en [pobreza alimentaria que no|entregarse en el transcurso de un afio,|[mayores de 60 afios V|

Zonas Rurales

son atendidos por algin
programa federal y que
viven en localidades
rurales con menos de
2,500 habitantes, de alta vy,
muy alta marginacion,
haciendo una transferencia
a su ingreso mediante
apoyo econémico.

en un maximo de res exhibiciones.
Con operacion en 31 estados de la
Republica.

mas, que vivan en
localidades de alta y muy,
alta marginacién menores
de 2,500 habitantes, y se
encuentren en el umbral de
pobreza alimentaria.

Atencion a los [Mejorar las condiciones de|Entrega  de  apoyos econdmicos|Los adultos mayores de 70
adultos vida de los Adultos de 70|mensuales por $500.00 pesos en|afios y méas que habiten en
mayore de 70 y|afios y mas que habitan en|forma  bimestral o cuatrimestral|Zonas Rurales en
mas en zonas |Zonas Rurales en|dependiendo la accesibilidad de la|localidades de hasta 2,500
rurales localidades de hasta 2,500|localidad y la disponibilidad [habitantes.
habitantes, otorgandoles|presupuestal.
un apoyo econémico Con operacion en 31 estados.
Jovenes por |Impulsar la realizacién de|Participacion de los jévenes |Poblacion en  pobreza
México proyectos que promuevan ylenmporyectos de desarrollo social,|exrema que habita en
fomenten el desarrollo|productivos yde asistencia poniendo en|localidades y colonias en
social y humano de los|préactica la preparacidon adquirida en su|marginacion, grupos
habitantes de las [formacion profesional. wlnerables y poblacién
microrregiones a través de daminificada ante
acciones de servicio social desastres.
comunitario, generando
lazos de identidad nacional
entre los universitarios vy,
las comunidades de mayor
marginacion.
Habitat Contribuir a superar la|Desppliega un conjunto de acciones de|integrantes de los hogares

pobreza urbana, mejorar el
habitat popular y hacer de
las ciudades y sus barrios

espacios ordenados,
seguros Yy habitables,
dotados de memoria

histérica y proyecto de
futuro.

orden social, urbano yterritorial, bajo un
esquema de corresponsabilidad, donde
los subdidios federales son
potenciados con recursos estatles,
municipales y, en su caso, de los
beneficiarios u organizaciones de la
sociedad civil en las modalidades de:
desarrollo  social 'y comunitario,
oprortunidades para las mujeres,
mejoramiento de barrios, ordenamiento
del territorio y mejoramiento ambiental,
agencias de desarrollo habitat vy
equipamiento urbano.

asentados en los
Poligonos Habitat (zonas

urbanas marginadas
seleccionadas) y en otras
areas de ciudades
mayores de 15 mil

habitantes, que vivan en
pobreza patrimonial.
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Tabla No. 6 "PRINCIPALES PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA 2001-2006"

situacibn de  pobreza,
exclusion, marginacion,
desigualdad por género o
wlnerabilidad social, a
través de la coinversion y
corresponsabilidad del
gobierno yla sociedad civil,
y la promocion de la
igualdad de condiciones y
oportunidades entre
hombres y mujeres.

PROGRAMA OBJETIVO OPERACION POBLACION OBJETIVO
Coinversion [Fomentar el desarrollo|Opera mediante concatorias emitidas|Poblacién en situacion de
Social social de la poblacion en|por INDESOL brindando  apoyo|pobreza, exclusion,

financiero complementario a proyectos
dirigidos a la superacion de la pobreza y
la atencién a grupos wlnerables.

marginacion, desigualdad
por género o wlnerabilidad
social (atencién a nifios en
siuacion de calle,
participacion ciudadana en
el ambito local,
fortalecimiento de
organizacione indigenas vy,

campesinas, derechos
humanos, violencia
familiar, equidad de

género, etc)

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la pagina oficial de la SEDESOL e informes trimestrales
elaborados por la misma Secretaria. Direccién URL: http://sedesol2006.gob.mx; y Clasificacion Funcional de las
Cuentas de la Hacienda Publica Federal 2001-2006.

162



El gasto publico en México 2001-2006: Consideraciones sobre la eficiencia y la equidad en el gasto social
Anexos

Tabla No. 6 "PRINCIPALES PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA 2001-2006"

PROGRAMA PRESUPUESTO (Millones de pesos)/COBERTURA
Afio 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Desarrollo 12,296.6 17,003.8 22,334.5 25,597.3 29,964.9 33,5632.7
Humano 3.1 millones de | 4.2 millones de | 4.2 millones de | 5.0 millones de | 5.0 millones de | 5.0 millones de
Oportunidades familias familias familias familias familias familias
2,429 municipios | 2,435 municipios | 2,441 municipios
Empleo Temporal 1,585.1 1,532.0 534.1 629.9 465.1 184.6
N.D 493,949 empleos | 494,298 empleos | 151,551 empleos | 153,307 empleos N.D
Opciones 527.4 910.1 728.8 799.0 450.1 376.9
productivas N.D 582,470 402,057 274,056 192,786
productores productores productores productores
9,666 proyectos | 6,288 proyectos | 7,848 proyectos | 5,974 proyectos | 5,038 proyectos
productivos productivos productivos productivos productivos
Desarrollo Local 0.0 220.0 351.0 536.4 649.4 533.5
Mcroregiones N.A 1,070 banderas | 2,372 banderas | 2,417 banderas | 5,151 proyectos | 5,177 proyectos
blancas blancas blancas 1,340 municipios
integrantes de
microrregiones
3x 1para 0.0 99.6 99.6 172.3 228.6 186.6
Migrantes
N.A 942 899 1,436 proyectos | 1,703 proyectos | 1,339 proyectos
proyectos proyectos
23 entidades 26 entidades
21 entidades 18 entidades federativas federativas
federativas federativas
Abasto social de 141.8 0.0 267.6 389.9 618.4 1,300.0
Leche 2.6 millones de | 2.8 millones de | 3.0 millones de | 3.0 millones de | 2.8 millones de N.D
familias familias familias familias familias
1,816 munlcipios | 1,837 municipios | 1,850 municipios | 1,827 municipios
Abasto Rural 512.3 568.0 732.0 1,242.9 560.8 878.9
30.9 millones de | 32.4 millones de | 36 millones de | 41.6 millones de
personas personas personas personas
22,861 tiendas | 22,516 tiendas | 21,983 tiendas | 22,082 tiendas
en operacion en operacion en operacion en operacion
19,162 18,745
12,420 en 14,448 en 14,617 en 14,768 en localidades en | localidades en
localidades de localidades de localidades de localidades de pobreza pobreza

alta y muy alta

alta y muy alta

alta y muy alta

alta y muy alta

alimentaria de

alimentaria de

marginacion marginacion marginacion marginacion 37,684 (50.6%) | 37,799 (49.6%)
Subsidios para 437.9 628.9 671.6 1,177.8 1,064.6 3,652.1
vivienda/ Tu 21,746 121,168 145,692 131,763 N.D. N.D.
Casa subsidios subsidios subsidios subsidios
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PROGRAMA PRESUPUESTO (Millones de pesos)/COBERTURA
Afio 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Jornaleros 135.8 163.1 128.7 126.0 103.1 98.0
Agricolas 678.8 personas | 722.9 personas | 528.3 personas | 579 personas N.D 547,102
personas
17 entidades 17 estados 17 estados 18 estados
18 estados
259 municipios | 260 muncipios 255 muncipios | 257 muncipios
251 muncipios
17,048 15,727 8,862 10,884
proyectos proyectos proyectos proyectos 9,065 proyectos
Adultos N.A NA 447.7 541.5 277.4 285.8
Mayores en N.A NA 627,143 709,149 115,993 105,553
Zonas Rurales benficiarios benficiarios beneficiarios beneficiarios
Jévenes por 139.3 140.0 124.4 0.0 28.5 16.2
México 545miesde | 39.1miesde | 35.5miles de N.D N.D
pretadores de pretadores de pretadores de
servicio social | servicio social servicio social
800 proyectos | 2,664 proyectos | 2,967 proyectos 216 proyectos
Habitat N.A N.A 799.3 1,772.6 2,030.2 1,883.9
N.A N.A 400 zonas de 818 zonas de
atencion atencion
prioritaria prioritaria
3,565 proyectos | 8,531 proyectos 10,502 10,502
proyectos proyectos
84 municipios 218 municipios
205 ciudades y | 205 ciudades y
zonas zonas
metopolitanas metopolitanas
960 obras y 993 obras y
acciones en acciones en
zonas de zonas de
atencion atencion
prioritaria prioritaria
Coinversién N.D N.D 64.3 70.0 82.8 78.7
Social 177 765 1,290 1,237 N.D N.D
proyectos proyectos proyectos proyectos

Fuente: Blaboracion propia con base en los datos de la pagina oficial de la SEDESOL e informes trimestrales elaborados por la
misma Secretaria. Direccion URL: http://sedesol2006.gob.mx; y Clasificacion Funcional de las Cuentas de la Hacienda Publica
Federal 2001-2006.
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