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NOTAS Y COMENTARIOS

REFORMA PRESUPUESTARIA PARA UN ESTADO
REDISTRIBUTIVO*

Jorge A. Chdvez Presa™*

RESUMEN

En esta nota se argumenta que en México, y mas generalmente en la Améri-
ca Latina, algunos sectores de la sociedad todavia consideran, sin una eva-
luacién previa y sin cuidar la efectividad de los recursos, que a mayor gasto
publico corresponde un mayor bienestar y un crecimiento mas alto. En rea-
lidad, la experiencia muestra que el gasto publico sélo puede promover y de-
tonar temporalmente el crecimiento de algunas actividades productivas,
pero no ser su motor permanente. Esta misma experiencia demuestra que
s6lo encauzando el gasto piblico a regiones y grupos sociales adecuada-
mente seleccionados se obtienen mayores frutos en crecimiento y bienestar
social.

Varias lecciones pueden aprenderse en materia de gasto pablico con base
en lo ocurrido en el pasado reciente. La primera de ellas, y quiza la mas im-
portante, es el valor de la disciplina fiscal. Una disciplina fiscal de primera
generacién significa que el gasto piblico debe corresponder a los ingresos
esperados, mientras que una disciplina fiscal de segunda y tercera genera-
cién implica, ademas de lo alcanzado en la primera, respetar la asignaciéon
funcional y programatica del gasto derivada de una planeacién cuidadosa
que redunde en altas tasas de rentabilidad social. En consecuencia, para co-
rregir el déficit es imperativo emprender una reforma presupuestaria inte-
gral. Dicha reforma debe estar orientada, entre otros aspectos, a revertir el
uso de los ingresos petroleros, que no son recurrentes, a la financiacion de la
operacion de los servicios publicos basicos y a reorientar la asignacién de los
recursos a la acumulacién de capital pablico de alta productividad y renta-

bilidad social.

* Palabras clave: gasto publico, ingresos tributarios, ingresos petroleros, gasto social, déficit
fiscal. Clasificacién JEL: H11, H20, H50. Articulo recibido el 3 de octubre y aceptado el 10 de
octubre de 2006. Agradezco a Bernardo Urriza su apoyo para la investigacién, asi como sus co-
mentarios y sugerencias.

** Consultor en Finanzas Publicas, Instituciones y Tecnologia Gubernamentales, S.C. Ha sido
director general y jefe de la Unidad de Politica y Control Presupuestal de la SHCP y presidente de
la Comisién de Hacienda y Crédito Publico en la Cdmara de Diputados.
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ABSTRACT

This note argues that in Mexico and Latin America some sectors of civil society
still consider that the higher the public expenditure, the higher the economic
rate of growth. Itis argued that this action has only short term effects. Instead,
it proposes to target the public expenditure to increase its effectiveness.

Policy lessons then include, among others, that fiscal discipline is a neces-
sary condition for growth. Second, that public expenditure should be target
where social return is higher, and that should be financed by permanent public
revenue, that is based on tax revenues instead of non-recurrent revenues
such as oil.

INTRODUCCION

La politica presupuestaria es uno de los instrumentos estratégicos de los que
dispone la politica econémica general. La politica presupuestaria es utilizada
como medio para compensar desigualdades, impulsora del crecimiento econé-
mico y para que el gobierno cumpla con las funciones encomendadas al Esta-
do. En el caso de México la politica presupuestaria durante los pasados 23 afios
se ha centrado primordialmente en lograr la estabilidad macroeconémica.

Cuando existen condiciones de competencia la teoria econémica establece
que el mercado conduce a la asignacién mas eficiente posible de los recursos
en términos de estabilidad, crecimiento y equidad.' Con todo, de no cum-
plirse uno o varios de los supuestos de dicho modelo, el sistema de mercado
propicia asignaciones socialmente indeseables. En estas circunstancias el go-
bierno interviene utilizando al gasto publico como uno de los instrumentos
de la politica econémica. Sin embargo, el uso de los recursos publicos resulta
contraproducente si la manera de financiar el presupuesto no es adecuada,
ya sea porque la estructura impositiva desalienta las actividades producti-
vas o porque se incurre en déficit. Los déficit s6lo podran cubrirse con un
aumento de impuestos o una reduccién del gasto en dmbitos prioritarios,
porque la magnitud de los requerimientos financieros del gobierno es tal que
desplaza las inversiones de los sectores privado y social, mediante tasas
reales de interés mas altas.

La contribucién directa del Estado al crecimiento econémico proviene,
primero, de proteger la integridad fisica de las personas; salvaguardar los
derechos de propiedad y de la aplicacion eficaz del sistema legal y normativo
que crea un ambiente propicio para las actividades productivas. Proviene
también de la legitimidad y eficacia con la que el gobierno aplica los recursos

I Musgrave y Musgrave (1995).
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extraidos de la sociedad para desarrollar su poblacién, apoyandola con infraes-
tructura basica y generando condiciones para un acceso mas equitativo a la
educacién, salud, alimentacién y seguridad social. Un marco institucional con-
fiable es determinante para que los agentes puedan programar y emprender
actividades econémicas, favoreciendo el uso eficiente de los recursos de la
sociedad.

Cuando se invierte en infraestructura se atraen inversiones productivas
de los particulares, quienes tienen la opcién de establecerse donde dispon-
gan de la mejor oferta en materia de seguridad juridica, seguridad piblica,
comunicaciones, electricidad, agua y poblacién escolarizada. Esta oferta de
infraestructura, tanto en calidad como en cobertura, tiene la capacidad
de incrementar la productividad y competitividad del pais, toda vez que fa-
cilita la corriente de bienes y servicios entre regiones y hacia el exterior, lo
que favorece el desarrollo de las actividades econémicas.

Respecto al gasto piblico en capital humano cabe decir lo siguiente. Cuan-
do el gobierno destina recursos a la educacion, la salud, la seguridad social y
el desarrollo regional promueve la igualdad, asi como la equidad en el acceso
a las oportunidades, tanto entre los habitantes de un pais como entre genera-
ciones. Esto facilita también el desarrollo de las capacidades individuales y
redunda en que las personas estén mejor remuneradas por el mayor valor
agregado que aportan a las actividades que emprenden, incrementando por
esa via la productividad del pais.

A partir de lo expuesto podria parecer que cuanto mayor sea el gasto del
gobierno més se impulsaria el crecimiento econémico y, en consecuencia, seria
posible alcanzar mayor bienestar social. No obstante, si el déficit fiscal es dema-
siado alto en relacion con la capacidad de ahorro del pais, entonces la deman-
da de financiacién del gobierno competira con la de los sectores privado y
social. Ese hecho ocasionara un aumento de las tasas de interés que perjudi-
card a las familias y a las empresas endeudadas. Las tasas de interés altas res-
tringen, ademas, el acceso al crédito e inhiben las actividades productivas,
porque los inversionistas son obligados a posponer o cancelar sus proyectos.
Asi, un gasto que excede los ingresos esperados y que no genera beneficios
sociales permanentes limita la inversién productiva y reprime el crecimiento.

En ese contexto la experiencia mexicana con el manejo del gasto pablico
resulta fundamental para entender muchas de las restricciones y problemas
contempordaneos del pais. A fines del decenio de los setenta y principios de
los ochenta la gran expansion del gasto puablico fue una de las causas que pro-
vocaron la crisis econémica de 1982. En consecuencia, durante los pasados
23 anos los esfuerzos de la politica fiscal se han dirigido a tres objetivos: con-
tener el gasto puablico (reduccién y reorientacién de subsidios, desincorpo-
racién de entidades paraestatales); fortalecer la recaudacién tributaria, y
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aumentar los precios y tarifas del sector puablico por encima de referencias
internacionales. Todo con el fin de reducir el déficit puablico.

Un elemento clave para el éxito de los ajustes al gasto fue el cambio estructu-
ral del sector pablico federal efectuado desde fines del decenio de los ochen-
ta hasta principios de los noventa. Este cambio significé una importante
reforma institucional, que reorienté la participacién del Estado en la econo-
mia y su relacién con los mercados en los que operan el sector privado y el
social. Esa reforma consistié en redefinir y precisar la funcién del gobierno
en la economia, para centrarla en los ambitos que requieren una coordina-
cién nacional de esfuerzos, sobre todo en lo relativo al desarrollo social. En
este nuevo entorno institucional los sectores privado y social han tenido ma-
yores oportunidades de participacién, impulsando el crecimiento de las acti-
vidades econémicas que antes estaban administradas por el gobierno.

Como resultado de los cambios descritos las erogaciones se contrajeron y
el déficit, es decir, la diferencia entre los ingresos y el gasto, descendi6 de
manera drastica en 1987-1991. Este fue el principal resultado de las refor-
mas macroeconémicas. Desde entonces, mantener las finanzas puablicas en
equilibrio ha sido la ortodoxia. Sin embargo, en México algunos sectores de
la sociedad todavia consideran, sin una evaluacién previa y sin cuidar la
efectividad de los recursos, que a mayor gasto puablico corresponde un ma-
yor bienestar y un crecimiento més alto. En realidad, la experiencia muestra
que el gasto publico s6lo puede promover y detonar temporalmente el creci-
miento de algunas actividades productivas, pero no ser su motor permanen-
te. Esta misma experiencia demuestra que sé6lo encauzando el gasto pablico
aregiones y grupos sociales adecuadamente seleccionados se obtienen mayo-
res frutos en crecimiento y bienestar social.

Varias lecciones pueden aprenderse en materia de gasto pablico con base
en lo ocurrido en el pasado reciente. La primera de ellas, y quiza la mas im-
portante, es el valor de la disciplina fiscal. Una disciplina fiscal de primera
generacién significa que el gasto pablico debe corresponder a los ingresos es-
perados, mientras que una disciplina fiscal de segunda y tercera generaciéon
implica, ademas de lo alcanzado en la primera generacién, respetar la asig-
nacién funcional y programatica del gasto proveniente de una planeacién
cuidadosa que redunde en altas tasas de rentabilidad social.

El sentido comtin sugiere que lo mas recomendable es financiar el gasto
publico con fuentes estables y permanentes. Las fuentes que con el tiempo
han mostrado mayor estabilidad y permanencia en México son los ingresos
tributarios, sobre todo los provenientes del ISR, IVA e IEPS. Sin embargo, la
disciplina fiscal no significa sélo el equilibrio entre ingresos y egresos. Puede
haber déficit fiscales si son para financiar proyectos y programas de alta
rentabilidad social o econémica que garanticen, con posterioridad, una co-
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rriente suficiente de recursos para cubrir las obligaciones contraidas. En es-
te aspecto se han observado fallas graves en la evaluacién ex ante de los
proyectos, como en el caso de las carreteras construidas por el sector priva-
do con avales de aforo otorgados por el gobierno federal y los gobiernos esta-
tales en el decenio de los noventa.

Otra de las lecciones proviene de la practica de restringir el gasto como
condicién necesaria para disminuir el déficit, en virtud de la debilidad para
recaudar y que dificilmente puede modificarse en el corto plazo. Por ello, en
el caso de México el gasto piblico se ha convertido en una de las variables
econémicas de mayor flexibilidad y efectividad para equilibrar las finanzas
del sector publico federal en casos de urgencia econémica. Eso es lo que se
demostroé en el decenio de los ochenta, durante la crisis de 1994 y posterior-
mente cuando el precio del petréleo disminuyé. Sin embargo, es necesario
reconocer que como resultado de los ajustes pasados actualmente el gasto
publico, medido en relacién con el tamano de la economia y con las funcio-
nes que tiene el Estado a su cargo, es muy pequeno.

Un gasto pablico tan reducido y de baja efectividad se traduce finalmente
en una limitante al desarrollo productivo potencial de la economia. En con-
secuencia, mientras la recaudacién tributaria no mejore, la variable de ajus-
te continuara siendo el gasto y en particular el de inversién. Esta restriccién
de los ingresos exige una reforma que, a diferencia de las anteriores, se cen-
tre en la microeconomia del gasto puablico; esto es, en ofrecer reglas transpa-
rentes y eficientes que mejoren la asignacién y la productividad de las
erogaciones. La nueva estructura programatica (NEP) y el sistema de evalua-
ciéon del desempeiio (SED) introducidos en el paquete econémico de 1998 y
seguidos a grandes rasgos, pero con otros nombres y matices, pretenden pro-
porcionar los incentivos para mejorar el desempeiio y hacer mas transpa-
rente la administracién pablica, combinando eficiencia y eficacia con mayor
flexibilidad.?

Dentro de la asignacién del gasto piblico el destinado al desarrollo social
es el de mayor preocupaciéon para los gobiernos, porque cada peso que se
eroga en este rubro incrementa las capacidades personales de los habitantes.
Gracias a los ajustes efectuados en los aios ochenta, a la reestructuracién de
la deuda externa, a que el producto de la venta de activos se us6 para reducir
el saldo de la deuda y a la autonomia del Banco de México, cuyo objetivo es
proteger el valor adquisitivo de la moneda, el desarrollo social es ahora el
principal destino del gasto federal: alrededor de 60% del gasto programable
es para educacién, salud, desarrollo regional y urbano, seguridad social y
abasto y asistencia social.

2 Chavez Presa (2000).
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No obstante lo anterior, el sector piablico enfrenta un grave problema en
materia de financiacién del gasto en desarrollo social. Si bien el principio no
se encuentra previsto en ley alguna, es justo que haya una transferencia de
recursos de los sectores sociales mas pudientes hacia los que menos tienen.
Es asi como el gobierno puede promover la equidad. Al analizar las fuentes
de ingreso se hace patente que la recaudacién tributaria es insuficiente para
cubrir el gasto en desarrollo social. Por ejemplo, el monto del VA, un im-
puesto al consumo, que es aportado en gran parte por quienes mds consu-
men los bienes y servicios que no estan sujetos a tasa cero, es inferior al gasto
dedicado por el gobierno federal y los estados a la educacién piablica basica,
la cual beneficia sobre todo a los deciles de ingreso mas bajo.

Mais atn, el pais enfrenta un grave problema de recaudacién porque los
ingresos tributarios son insuficientes para cubrir el gasto programable del
gobierno federal. Esto tiene consecuencias importantes en las finanzas pua-
blicas, porque una gran parte del gasto se cubre con ingresos no tributarios,
en particular con los provenientes de las ventas de petréleo y con los obteni-
dos por el producto de la venta de empresas paraestatales. Las consecuen-
cias de este hecho son de cuidado.

Como dichos ingresos no son estables ni permanentes y representan parte
del patrimonio del Estado mexicano, incluyendo a las generaciones futuras,
el sector publico federal tiene frente a si dos problemas en materia de finan-
zas pablicas: uno de caracter financiero y otro de justicia intergeneracional.
En cuanto al primero, los ingresos no tributarios son volatiles, lo cual resta
certidumbre a la programaciéon presupuestaria. Respecto al segundo, la ge-
neraci6n actual esta haciendo uso de parte del patrimonio que debe preser-
varse y acrecentarse para las generaciones futuras.

En dicho contexto la problematica estructural resulta la siguiente: mien-
tras que el gasto de la administracién puablica centralizada ha reducido su
participacion en el impulso a la productividad de las actividades econémi-
cas, a causa de una reduccion sistematica en la inversion publica fisica, la ha-
cienda publica del Estado mexicano continta debilitindose. Este resultado
lo muestran las altas tasas de descapitalizacion, que se exponen en este traba-
jo,y el aumento en la acumulacién de pasivos, en particular los contingentes.

En consecuencia, para corregir el déficit es imperativo emprender una
reforma presupuestaria integral. Dicha reforma debe estar orientada, entre
otros aspectos, a revertir el uso de los ingresos petroleros, que no son recu-
rrentes, a la financiacién de la operacién de los servicios piblicos basicos y a
reorientar la asignacién de los recursos a la acumulacién de capital pablico
de alta productividad y rentabilidad social.

Con el fin de profundizar en los temas expuestos, el presente trabajo se
organiza en seis secciones. En la primera se revisan los conceptos que deter-
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minan los equilibrios fiscales; en la seccién 11 se presenta algunos anteceden-
tes econémicos; en la tercera se muestra la evolucién del gasto ptiblico como
instrumento de estabilizacién econémica; en la cuarta se analiza el compor-
tamiento reciente del gasto programable en sus distribuciones econémica y
funcional y su relacién con indicadores especificos de desarrollo econémico
y social; en la quinta se comentan los efectos de algunos programas sociales en
el bienestar de la poblacién; en la seccién VI se expone la reforma presupues-
taria pendiente, y por tGltimo se presenta las conclusiones y recomendaciones.

1. LOS EQUILIBRIOS FISCALES

Durante los pasados 23 afios las definiciones de equilibrio utilizadas por el go-
bierno federal para medir la fortaleza de las finanzas puablicas se han modifi-
cando continuamente. En el decenio de los ochenta destaca la introduccién
del concepto de equilibrio econémico operacional, para descontar el compo-
nente inflacionario del costo financiero en un contexto de alza vertiginosa de
los precios.

En 1993 el endeudamiento de la banca de desarrollo y de los fondos de fo-
mento, utilizado para otorgar préstamos a los particulares, era considerado
como parte del déficit del sector piblico, aun cuando no hubiera quebran-
tos. A esas operaciones se les conocia como intermediacién financiera, las
cuales, sumadas al déficit econémico del sector pablico (el exceso de gasto
respecto a los ingresos del sector publico federal no financiero), se le denomi-
naba déficit financiero. A raiz de la decisién de politica pablica de concen-
trar las operaciones de la banca de desarrollo en el segundo piso y de contar
con la garantia de la banca comercial para estos créditos a los particulares,
la intermediacién financiera dejé de ser considerada como parte del déficit
publico. Sin embargo, debido a la quiebra de la banca comercial y a la des-
mesurada expansion del crédito de la banca de desarrollo por medio de las
uniones de crédito, la definicién del equilibrio fiscal utilizado quedé rebasa-
da. Por este cambio, en la actualidad el endeudamiento neto autorizado no
coincide con el déficit fiscal.?

Otro aspecto relevante en la definicién del equilibrio fiscal ha sido la si-
tuacién de los pasivos provenientes del rescate a los deudores con la banca
comercial (Fobaproa), asi como el registro parcial del costo financiero que
generan estos pasivos. De igual manera, los equilibrios fiscales se han distor-
sionado por las desincorporaciones de activos del sector publico. Estas ven-
tas no generan ingresos permanentes y en cambio si afectan la fortaleza fiscal
y patrimonial cuando los recursos se emplean para cubrir obligaciones recu-
rrentes de gasto. El criterio se aplica también a los ingresos por el uso de un

3 Chévez Presa (2003).
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recurso no renovable; en especifico, cuando la renta econémica del petréleo
no se transforma en un activo de gran rentabilidad es susceptible de ser
transferido a las futuras generaciones.

Lo anterior debe quedar claramente especificado, para que los agentes
econémicos que toman decisiones de las magnitudes de estos equilibrios co-
nozcan con precisiéon cuiando y por qué aumenta el saldo de la deuda pablica
(por ejemplo, las colocaciones de bonos, ajustes cambiarios, penalizaciones,
por citar algunos) y el valor esperado de las contingencias, sean pensiones u
otro tipo de obligacién futura de pago.

En consecuencia, la medicién de los equilibrios fiscales es fundamental
para conocer, entre otros, los siguientes aspectos: la dimensién de los ajustes
a efectuar tanto en materia de recaudacién como de gasto, el manejo de acti-
vos y pasivos, la financiacién de la inversién puablica via endeudamiento y la
acumulacién de obligaciones de pago o pasivos contingentes. Aunque cabe
sefialar que todos estos calculos se hacen respecto al flujo de caja, ninguno
de ellos incluye la disminucién de patrimonio y acumulacién de pasivos con-
tingentes, aunque las reducciones de deuda si se han utilizado para mostrar
déficit menores o superavit mayores.

II. ALGUNOS ANTECEDENTES ECONOMICOS

Las crisis econémicas que se registraron en 1976, 1982, 1986, 1987 y 1995
——caracterizadas por una fuga masiva de capitales, devaluacién abrupta del
tipo de cambio, alta inflacién y desplome de los salarios reales— han obliga-
do a centrar la mayor parte de los esfuerzos de la politica presupuestaria, y
especificamente la del gasto puablico, en controlar el flujo de efectivo. La fi-
nalidad ha sido aminorar la presién de las finanzas pablicas en la demanda
agregada y asi contribuir a la estabilidad macroeconémica. En este sentido
la excepcién la represent6 el periodo comprendido entre 1978-1981. Duran-
te ese lapso México experimenté una tasa de crecimiento alta con salarios
reales en aumento.

Un alza sin precedentes en el precio internacional del petréleo fortalecié
los términos de intercambio de México, que al expandir la plataforma de
produccién de hidrocarburos y orientarla en mas de 50% a la exportacién
dio al gobierno recursos mas que suficientes para subsidiar el consumo in-
terno y expandir la demanda agregada con inversién en infraestructura.

Pero al deteriorarse los términos de intercambio por un desplome de los
precios del petréleo, aunado al incremento de las tasas de interés internacio-
nales, la economia mexicana se transformé, en el decenio de los ochenta, en
un exportador neto de ahorro. Registré una transferencia neta de recursos
al exterior sin precedentes (véase cuadro 1), la cual en 1984 alcanzé 6.6% del
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CUADRO 1. Deuda y término de intercambio (1980-1988)

Porcentaje del PIB . . .
Términos de intercambio

Afio

Transferencias netas Servicio de la deuda (indice 1980 = 100)
al exterior externa
1980 -2.5 5.0 100
1981 -74 5.3 103
1982 2.8 12.4 97
1983 5.3 11.7 7
1984 6.6 9.7 7
1985 6.1 8.2 73
1986 6.5 10.6 58
1987 5.5 11.7 62
1988 6.4 8.8 59

FUENTE: sHCP (1989).

PIB.* Para revertir dicha tendencia era necesario ajustar el servicio de la
deuda pablica externa a la capacidad de pago del pais, lo cual requeria a su
vez redimensionar al Estado y con ello ajustar sus finanzas. Se iniciaron asi
los esfuerzos por generar superavit primarios crecientes con el fin de ganar-
le la carrera al costo financiero de la deuda publica.

La venta de activos era indispensable para dar un golpe de timén. Con la
carga de mas de 1 155 entidades paraestatales en 1982, que generaba gran-
des pérdidas en su operacion, la deuda piablica interna aument6 despropor-
cionadamente. La estabilizacién macroeconémica era la urgencia, lo cual
tuvo un efecto grave en la planeacién, programacion y evaluacién del gasto,
pues con altas tasas de inflacién e incrementos de los precios mayores a los
estimados, cualquier presupuesto era s6lo una buena intencién. A su vez, las
altas tasas reales de interés demandaban ajustes fiscales mediante superavit
primarios mayores. En consecuencia, el hincapié de la politica presupuesta-
ria se centré en el control de los flujos de efectivo.

II1. POLITICA PRESUPUESTARIA COMO INSTRUMENTO DE ESTABILIZACION

El manejo de la politica presupuestaria ha sido decisivo para explicar el de-
sempefno macroeconémico mexicano. Durante los decenios de los setenta y
ochenta un gasto pablico expansivo gener6 déficit sin precedentes en la his-
toria de México. El tamano de dichos déficit provocé, junto con choques ex-
ternos causados por fluctuaciones en los precios del petréleo y las tasas de
interés, las crisis econémicas de 1976, 1982, 1986 y 1987. Asi, los esfuerzos
fiscales desplegados por el gobierno durante los afios ochenta y noventa se
centraron en la racionalizacién del gasto puablico. Ese objetivo se consigui6
por medio de recortes y reorientacién de subsidios, asi como de una conten-

4 sHCP (1989).
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ciéon del costo de la némina y demads rubros relacionados con los servicios
personales. De esa manera se buscé contener la demanda agregada y con ello
propiciar la estabilidad y el crecimiento econémico (véase grafica 1).

Cabe sefialar que si bien en 1995 ocurri6 una crisis econémica muy im-
portante, su origen fue distinto del de las anteriores. Fue generada por una
corrida financiera que ocasion6 un gran quebranto bancario, el cual se ha
traducido en una carga adicional para las finanzas pablicas.®

La estrategia de expansion del gasto pablico aplicada en los afos setenta y
principios de los ochenta condujo a que en 1982 se tuviera un Estado con un
exceso de propiedades en practicamente todos los sectores econémicos, acom-
panado de un gran monto de deuda pablica. Al enfrentarse esta situacién,
aunada al deterioro de los términos de intercambio, es decir, al aumento de
las tasas internacionales de interés y la disminucién de los precios del petréleo,
era dificil evitar que el pais entrara en un circulo perverso de devaluacién,
inflacién, alza de las tasas de interés y acumulaciéon de deuda publica, lo cual
realimentaba la inflacién y el repunte de las tasas de interés reales internas
y, por ende, el costo financiero de la deuda. Asi, en 1987 el gasto neto total al-
canzé nuevamente un monto cercano al mas alto observado en 1982, 41.6%
del PIB. De manera similar el déficit ptblico se ubicé en 15.2% del PIB.°

GRAFICA 1. Gasto neto total y equilibrio ptiblico (1980-2003)
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5 Urriza y Amieva (2000).
6 SHCP (2000).
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A partir de 1987 se consider6 conveniente concentrar al Estado en el de-
sarrollo social. La visién cambié de un Estado propietario de medios de pro-
duccién a otro promotor y proveedor de los servicios publicos basicos. Con
ese fin se instrumentaron medidas para disminuir el gasto piablico, como la
austeridad y racionalidad presupuestarias; la venta, fusién y liquidacién de
organismos y empresas publicas, y la renegociacién de la deuda externa.

Estas medidas lograron que el gasto neto total se ubicara en 23.1% del PIB
para 1994 y con ello se generara un déficit pablico de sélo 0.1% del PIB. Pos-
teriormente, desde 1995 hasta 2003, la politica presupuestaria se centr6 en
mantener finanzas puablicas sanas, con déficit piablicos —en los afios en que
los ha habido— no mayores a 1.3% del PIB y financiados con instrumentos
de los mercados financieros nacional y extranjero, sin recurrir a la utiliza-
cién del impuesto inflacionario. Cabe destacar al respecto que los déficit pa-
blicos que se han presentado desde 1997 se explican fundamentalmente por
la reforma realizada al sistema de pensiones de los trabajadores afiliados al
Instituto Mexicano del Seguro Social. No obstante, de acuerdo con lo previs-
to, su efecto va disminuyendo a lo largo del tiempo.

En el periodo 1988-2003 el proceso de contencién del gasto pablico, auna-
do a la venta de paraestatales, las cuales pasaron de 1 155 en 1982 a 207 en
2003, permitié reducir la deuda publica neta a 20.2% del PIB (véase cuadro
2). Como resultado del mencionado proceso la participacién porcentual del
sector publico en el PIB se ha contraido, llevando a limitar su influencia en la
actividad productiva. Asi, mientras que en 1988 el consumo del gobierno re-
presentaba 10.3% del PIB, en 2003 ese porcentaje fue de sélo 6.7. Por su par-
te, la inversién puablica, que en 1980 ascendia a 10.6% del PIB, en 2003 se
ubicé en apenas 2% (véase cuadro 3).

Durante el decenio de los ochenta el PIB tuvo un crecimiento real prome-
dio anual de 1.8%, mientras que en el de los noventa, incluyendo el aio 2000,
creci6 3.7%. Lo anterior indica que la disciplina fiscal, y por ende un mayor
ahorro pablico, disminuyé la demanda de financiacién y la competencia que
el gobierno ejercia frente al sector privado por fondos prestables, lo que in-
cidi6 positivamente en la inversién privada y la actividad productiva. No
obstante lo anterior, el mantenimiento de la estrategia de estabilizacién pre-
supuestaria durante el periodo 2001-2003 ya no contribuyé al aumento de la
produccién, la cual sélo present6 un pequeno crecimiento en el periodo de
0.7% real en promedio. Este crecimiento débil contribuyé al deterioro del
PIB per capita, con una pérdida real promedio de 0.7% en esos afios, después
de haberse incrementado 2% real en promedio anual de 1990 a 2000.

Un menor gasto publico respecto al PIB (principalmente el destinado a in-

TINEGI (2004).
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CUADRO 2. Finanzas piblicas (1980-2003)

Porcentaje del PIB Nimero de
Afio Equilibrio Gasto Deuda entidades del
publico neto total publica neta sector piiblico

1980 -7.0 32.5 25.4 —
1981 -13.4 37.9 28.6 —
1982 -15.9 44.2 51.2 1555
1983 -8.2 40.7 59.3 —
1984 -8.1 38.5 56.4 —
1985 -9.0 36.7 56.5 1 044
1986 -154 40.3 78.6 —
1987 -15.2 41.6 74.4 —
1988 -11.8 38.1 63.5 —
1989 -5.2 31.9 56.6 —
1990 -3.6 28.5 45.1 549
1991 -1.4 24.0 32.4 418
1992 0.4 23.0 21.8 328
1993 0.7 22.8 18.8 270
1994 -0.1 23.1 31.2 258
1995 0.0 23.4 35.7 252
1996 0.0 23.3 25.8 239
1997 -0.7 23.8 20.7 229
1998 -1.3 21.6 22.6 232
1999 -1.1 22.3 21.0 261
2000 -1.1 22.6 20.1 236
2001 -0.7 22.8 20.2 202
2002 -0.6 24.1 22.1 205
2003 -0.5 24.0 20.2 207

FUENTE: Presidencia de la Repiblica (2003) y sHCP (2004).

versién, como se explica lineas abajo), se ha sumado a otros factores que de-
bilitan el crecimiento econémico y la generacién de empleos, sobre todo en
los afios recientes en los que la actividad productiva se ha estancado. Duran-
te ese periodo se han registrado disminuciones netas en los puestos de traba-
joy se han alcanzado altas tasas de desempleo abierto (véase cuadro 3). No
obstante lo anterior, la estrategia presupuestaria ha contribuido a mantener
el flujo de caja de las finanzas piblicas en equilibrio, con lo cual se ha forta-
lecido la estabilidad econémica como condicién necesaria, aunque no sufi-
ciente, para mejorar el bienestar social. Por ello, se requiere analizar el destino
de los distintos componentes del gasto para determinar si la estrategia presu-
puestaria esta contribuyendo o no al desarrollo social y productivo del pais.

IV. POLITICA PRESUPUESTARIA COMO INSTRUMENTO DE REDISTRIBUCION

La clasificacién econémica del gasto programable muestra, en términos ge-
nerales, durante el periodo 1990-2003 una tendencia creciente del gasto co-
rriente como porcentaje del PIB, en particular, del gasto que se destina a
servicios personales y a pensiones (véase grafica 2). Asimismo, se observa
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CUADRO 3. Variables macroeconémicas (1980-2003)

Porcentaje de Porcentaje Generacién Tasa de
crecimiento real del PIB neta de puestos  desempleo
Afio de ocupacién  abierto en
Producto PIB per Consumo Inversién (miles de  dreas urbanas
interno bruto capita de gobierno publica personas) (porcentaje)
1980 8.3 — — 10.6 801.7 —
1981 8.5 5.1 — 12.0 — —
1982 -0.5 —-4.1 — 9.8 — —
1983 -3.5 -6.2 — 6.6 — —
1984 3.4 1.3 — 6.6 — —
1985 2.2 1.0 — 6.5 750.1 —
1986 -3.1 -34 — 5.8 — —
1987 1.7 -2.2 — 5.1 — —
1988 1.3 -04 10.3 3.5 — —
1989 4.2 2.1 9.9 3.5 — —
1990 5.1 3.0 9.6 3.7 585.0 2.7
1991 4.2 2.2 9.6 3.5 643.5 2.7
1992 3.6 1.7 9.2 3.2 207.8 2.8
1993 2.0 0.1 9.3 3.2 -17.9 3.4
1994 44 2.6 8.9 4.0 87.6 3.7
1995 -6.2 =17 9.5 3.0 -509.3 6.2
1996 5.2 3.5 8.7 2.4 364.6 5.5
1997 6.8 5.2 8.2 2.4 914.6 3.7
1998 5.0 3.5 7.8 2.1 970.3 3.2
1999 3.6 2.2 7.7 2.1 816.4 2.5
2000 6.6 5.2 7.1 2.5 879.9 2.2
2001 —-0.2 -1.4 7.1 2.2 -123.3 24
2002 0.9 -04 6.9 2.3 -207.8 2.7
2003 1.3 —0.4 6.7 2.0 24.1 2.9

FUENTE: INEGI (2004) y SCHP (1989).

una tendencia decreciente del gasto de capital, el cual se integré en lo funda-
mental por el componente que se destina a la inversion fisica.

La disminucién relativa que ha resentido la inversién del sector pablico
puede estar influyendo de manera adversa sobre el desarrollo econémico, en
virtud de que la falta de infraestructura social incrementa la brecha que
existe entre su dotacién y la tasa de crecimiento poblacional, lo que contri-
buye a ampliar los rezagos sociales.

La reduccién proporcional del gasto de inversion en infraestructura fisica
también podria estar ocasionando una menor suficiencia y calidad de los
bienes y servicios que se ofrecen a la poblacién y, de manera muy significati-
va, estaria afectando la productividad de las actividades econémicas, con el
consecuente deterioro de la competitividad de la economia nacional.? A su
vez, la reducida inversién en infraestructura tanto fisica como social, podria
estar incidiendo negativamente en el desarrollo regional de la nacién, ensan-
chando las brechas existentes, a lo cual también contribuiria que los proyec-

8 Miranda (1991).
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GRAFICA 2. Gasto programable (1990-2000). Clasificacién econémica
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FUENTE: SHCP (2000) y (2001) y Presidencia de la Republica (2003).

tos no estan sustentados en criterios de evaluacién socioeconémica y renta-
bilidad social.

Mis atn, la inversién fisica presupuestaria del gobierno federal ha absor-
bido montos inferiores a los recursos provenientes del petréleo mas el en-
deudamiento neto, cuyo origen es el ahorro cautivo de los fondos de pensién.
Ello implica el desvio de los recursos que tendrian que estarse destinando a
incrementar los activos de la nacién para aumentar la productividad. En su
lugar, dichos fondos se orientan a gastos de consumo. Cabe destacar que en
la medida en que la extracciéon de hidrocarburos no se transforme en su to-
talidad en activos de alta productividad, significa que los mexicanos estian
consumiendo el patrimonio nacional.

La consecuencia de lo anterior es grave. Significa que la operacién de las
funciones gubernamentales no alcanza a cubrirse con los ingresos recurren-
tes provenientes de las contribuciones, como lo hace cualquier pais que no
tiene petrdleo, lo que afecta a las préximas generaciones. La situacién es atin
peor si se considera que el monto de la inversién fisica y financiera no sélo es
menor al ingreso obtenido por los derechos y los aprovechamientos genera-
dos por la explotacién petrolera. El saldo deficitario es atin mas grande si se
contrasta el gasto de capital con los ingresos por renta petrolera mas el en-
deudamiento. Este es el concepto de déficit relevante para el pais, el cual as-
cendié en 2003 a 3.4% del PIB (véase cuadro 4).

De hecho, la anterior es la expresién minima del tamano de la reforma a la
hacienda puablica que necesita el pais. Y todos los mexicanos tienen que con-
tribuir a sufragar los gastos de operacién del gobierno. En conclusion, puede
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CUADRO 4. Saldo de acumulacién de capital del gobierno federal (1983-2003)
(Porcentaje del PIB)

Derechos por Endeudamiento Gasto
Ao hidrocarburos neto Total de capital Saldo
(@) (b) (c) = (a) + (b) (d) (e) = (d) - (c)
1983 6.2 5.7 11.9 4.3 -7.6
1984 5.5 5.3 10.8 3.8 -7.0
1985 5.6 7.1 12.6 3.7 -8.9
1986 3.5 11.1 14.6 3.4 -11.2
1987 4.8 13.9 18.8 3.0 -15.7
1988 3.2 8.2 11.4 2.1 -9.2
1989 3.3 3.5 6.8 2.2 —4.7
1990 3.5 4.2 7.7 2.3 -54
1991 3.3 -1.4 1.9 2.1 0.2
1992 3.0 -3.7 -0.7 2.0 2.7
1993 2.7 -0.8 2.0 2.2 0.2
1994 2.2 0.3 2.4 24 0.0
1995 3.5 1.4 5.0 1.9 -3.1
1996 4.2 0.7 4.9 1.9 -3.0
1997 3.9 0.5 4.3 1.9 -24
1998 2.3 2.2 4.5 1.7 -2.8
1999 2.0 1.8 3.7 1.6 -2.2
2000 3.6 1.5 5.1 1.6 -3.6
2001 3.2 1.1 4.3 1.7 -2.6
2002 2.3 1.9 4.1 2.1 -2.1
2003 3.8 1.4 5.2 2.1 -3.1

FUENTE: SHCP, Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, varios ntimeros. SCHP, Presupuesto
de Egresos de la Federacién, varios ejercicios fiscales. SHCP (2004b).

afirmarse que las finanzas pablicas no son sanas mas que en términos de flu-
jo de caja. No lo son en términos de unos estados financieros que evalten
adecuadamente la disminucién del patrimonio y el incremento en los pasivos
contingentes. En otras palabras, se viene juntando desde hace casi un dece-
nio un déficit de acumulacién de capital pablico que impide el crecimiento
econémico e inhibe la productividad de las actividades econémicas.

En virtud de lo anterior se requiere modificar la estrategia presupuesta-
ria de manera que el crecimiento econémico del pais disponga de una plata-
forma mas sélida, como resultado de una mayor y mejor infraestructura
publica construida con recursos publicos y privados. A su vez, esos elemen-
tos permitiran el desarrollo de las ventajas competitivas del pais en general y
de sus regiones en particular.

Clasificacién funcional del gasto programable

Por lo que respecta a la clasificacién funcional del gasto programable es im-
portante destacar que mientras la mayoria de los paises financian el costo de
operacion de las funciones de desarrollo social (educacién, salud y seguri-
dad social) con impuestos, en México la recaudacion del ISR y el IVA es insufi-
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CUADRO 5. Impuestos, funciones bdsicas del Estado y costo financiero (1990-2000)
(Porcentaje del PIB)

Funciones
_ o Total bdsicas del Costo .,
Afo ISR va  IEPS (d) = (a) + FEstado? financiero Total Relacion
(a) (b) (0) (b) +(c) (e) (1)) @=0E+¢ W=(d-(@
1990 4.9 3.5 1.3 9.7 5.8 10.1 15.9 -6.2
1991 4.6 3.2 1.0 8.8 6.5 6.0 12.4 -3.6
1992 5.2 2.7 1.6 9.5 7.1 4.5 11.6 -2.2
1993 5.3 2.8 1.5 9.7 8.0 2.8 10.8 -1.2
1994 5.1 2.7 2.0 9.8 74 2.4 9.9 -0.1
1995 4.0 2.8 1.4 8.2 6.8 4.6 11.3 -3.2
1996 3.8 2.9 1.2 7.9 6.6 4.3 10.9 -3.1
1997 4.2 3.1 1.4 8.8 6.6 3.9 10.5 -1.8
1998 4.4 3.1 2.0 9.5 6.9 2.8 9.7 -0.2
1999 4.7 3.3 2.3 10.3 7.0 3.6 10.5 -0.2
2000 4.7 3.5 1.5 9.6 6.7 3.7 10.4 -0.8
2001 4.9 3.6 1.9 10.5 7.2 3.2 10.4 0.1
2002 5.2 3.6 2.2 11.0 7.2 2.9 10.1 0.8

FUENTE: SHCP, Cuenta de la Hacienda Piiblica Federal, varios niimeros.

a Incluye las funciones de educacién, salud, soberania del territorio nacional, procuracién e
imparticién de justicia.
ciente para ello, por lo que se tiene que utilizar la renta petrolera como
fuente de financiacién (véase cuadro 5).

Si bien en el periodo 1990-2002 no se observé una tendencia desfavorable
del gasto en desarrollo social, cabe reconocer que la expansién del gasto en
estas funciones se financié basicamente con la reduccién del costo financiero
de la deuda. Visto el panorama desde este angulo, la estabilizacién macroe-
conémica y la disciplina monetaria han permitido posponer la inevitable
mejora del sistema tributario y el problema de su baja recaudacién. Ade-
mas, las prioridades de atencién del sector piblico han tendido a materiali-
zarse en resultados pobres respecto a la poblacién objetivo, dentro de los
cuales destacan los que se mencionan a continuacién.

En materia de educacién, la tasa de analfabetismo se mantiene cercana a
8.5%. La escolaridad promedio nacional es de 7.9 anos, en tanto que la de los
principales socios comerciales de México es de 15 aiios. Hay ademas grandes
diferencias regionales; mientras en Baja California Sur 97.2% de los alum-
nos inscritos en primaria la terminan, en Guerrero lo hace s6lo 79.3%. En el
periodo 2000-2003 los indicadores de matricula del sistema escolarizado
—promedio de escolaridad, indice de analfabetismo y eficiencia terminal—
presentaron una mejoria inercial, mas que una originada por la instrumen-
tacién de politicas puablicas para aumentar la calidad de los programas y
materiales educativos, y la capacitacién de los maestros (véase cuadro 6).

Cabe destacar que la relativamente baja escolaridad puede considerarse
como uno de los elementos que han influido de manera mas desfavorable en
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CUADRO 6. Indicadores sociales (2000-2003)
2000 2001 2002 2003

Educacién
Matricula del sistema escolarizado (millones de alumnos) 29.6 30.1 30.8 31.5
Promedio de escolaridad (grados) 7.6 7.7 7.8 7.9
Indice de analfabetismo (porcentajes) 9.2 9.0 8.8 8.5
Eficiencia terminal (primaria) 86.3 87.7 88.0 89.7
Salud
Esperanza de vida al nacer (afios) 74.0 74.3 74.6 74.9
Total de consultas por habitante 2.3 2.4 2.4 2.5
Médicos por cada 100 mil habitantes 136.7 1368 1363 134.6
Enfermeras por cada 100 mil habitantes 186.2 1853 1849 182.7
Camas por cada 100 mil habitantes 74.8 74.7 74.3 73.4
Analisis clinicos por cada 100 mil habitantes 1.8 1.8 1.8 1.7

FUENTE: Presidencia de la Repuablica (2003) .

la productividad y el bienestar de los habitantes del pais. Estudios empiricos
han demostrado que la escolaridad, en especial de primaria y secundaria,
contribuye en importante medida a la actividad productiva de los paises.
Los que han logrado reducir el analfabetismo han obtenido, en el corto pla-
7o, ingresos mas altos y un crecimiento sostenido. Ello se debe a que existe
una correlacién sélida entre inversién en educacién basica y crecimiento
econdémico, tanto en los paises desarrollados como en los subdesarrollados.
En este sentido, se ha constatado que los paises que logran una escolaridad
mas alta crecen con mayor rapidez, debido a que el capital humano propicia
el uso de tecnologias avanzadas.

Respecto al sector salud se estima que mas de tres millones de habitantes
atn no tienen acceso a los servicios correspondientes. Si bien la esperanza de
vida en México alcanzé 74.9 afios en 2003, el indice de mortalidad infantil se
ubicé en 20.5%, muy alto si se le compara con el que tienen otros paises de
desarrollo similar como Chile, para el cual dicho indicador es 12%. Ademas,
los indicadores de la oferta institucional se han deteriorado. Asi lo sugiere la
disminucién de médicos, enfermeras, camas y analisis clinicos por cada 100
mil habitantes que ocurrié durante el periodo 2000-2003 (véase cuadro 6).
Lo anterior, a pesar de que se ha demostrado que las condiciones de salud y
nutricién, al influir en la potencialidad fisica e intelectual de los individuos,
contribuyen de manera importante al aprovechamiento estudiantil y a la pro-
ductividad laboral y, por ende, al crecimiento econémico y bienestar social.

Por lo que corresponde a la seguridad social la estructura demografica se-
nala que en el futuro préximo la tasa de crecimiento de la poblacién pensio-
nada serd mayor que la de la poblacién activa. Previsiblemente el fen6meno
incidira en los sistemas de pensiones. Aunque al respecto ya se han conside-
rado medidas para proteger a los trabajadores incluidos en el apartado “A”
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CUADRO 7. Indicadores de infraestructura (2000-2003)

2000 2001 2002 2003
Agua
Poblacién con servicios de agua potable
(porcentajes) 88.5 89.0 89.0 89.2
Poblacién con servicios de alcantarillado
(porcentajes) 76.5 76.9 76.9 76.9
Electricidad

Generacién, trasmisién y distribucién
de energia eléctrica (miles de pesos
a precios de 1993) 18384597 18133873 18909282 17650969

FUENTE: Presidencia de la Republica (2003).

del articulo 123 constitucional, falta reestructurar los sistemas de pensiones
para los servidores puiblicos de los tres estratos de gobierno y los de los
maestros de las universidades de los estados.

En cuanto a indicadores de infraestructura también existe un cierto reza-
go, debido a que 10.8% de los mexicanos carecen de servicio de agua potable
y 23.1% del de alcantarillado (véase cuadro 7). Mas atin, en materia de genera-
cion, trasmisién y distribucién de energia eléctrica hubo un retroceso de 4.2%
en términos reales en el periodo 2000-2003, a pesar de la importancia que
tiene ese insumo para las actividades industriales, comerciales y de servicios.

Cubrir las necesidades mencionadas demandaria cuantiosas erogaciones
adicionales al gasto actual. Muchas de esas necesidades son dificiles de ex-
presar en términos monetarios, puesto que al atender unas se descuidarian
otras. Es el caso del agua potable y del alcantarillado, que tienen un efecto
favorable en la salud piblica y la educacién. Asimismo, la falta de un sistema
de evaluacion de costos sociales dificulta estimar los requerimientos de gasto
para atenderlas.

Enfrentar las necesidades de la poblacién, dada la actual estructura fis-
cal, demanda recursos adicionales provenientes de los impuestos. Por tanto,
es necesario aumentar la recaudacién. Otra opcién consistiria en incremen-
tar la productividad de las erogaciones, puesto que continuar reduciendo el
gasto puede afectar la operacién del gobierno, debido al escaso margen de
maniobra de que dispone el presupuesto y a lo pequeno que es el gasto pibli-
co en comparacién con el tamano de la economia. Por tanto, una estrategia
que combinara ambas opciones seria la mas indicada.

V. EFECTOS DE LOS PROGRAMAS SOCIALES EN EL BIENESTAR

Si bien con base en el analisis expuesto es posible llegar a ciertas conclusio-
nes respecto a la efectividad de la estrategia presupuestaria con fines redis-
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tributivos, existen estudios en los que se demuestra, con instrumentos esta-
disticos, los efectos que tienen los programas sociales mas importantes en la
distribucién del ingreso y el bienestar de la poblacién. En ellos se estiman los
beneficios provenientes del gasto pablico en hogares y personas con el fin de
cuantificar el alcance de los instrumentos de gasto puablico. Es el caso de un
estudio realizado por el gobierno de México, del cual se mencionan a conti-
nuacién las principales conclusiones.’ El estudio presenta los resultados de
la distribucién del gasto puablico en los siguientes rubros: educacién, sa-
lud, pensiones y transferencias de los programas Oportunidades y Procam-
po para el aiio 2002, considerando la distribucién en deciles de los hogares y
la poblacién.

En materia de educacion se obtuvo que el gasto destinado a los niveles de
preescolar y primaria es claramente progresivo en términos absolutos, y es
moderado y muy regresivo, respectivamente, para la educacién media superior
y superior. La distribucién del gasto publico total en educacién es casi perfecta-
mente proporcional o neutral. Los programas llamados de apoyo escolar
—becas— son un importante instrumento respecto a la demanda para in-
crementar la participacién de los grupos de menores ingresos en los servicios
de educacién piablica. El programa Oportunidades es por mucho el mayor
esfuerzo para brindar apoyos escolares en México, tanto en términos de co-
bertura como de presupuesto. Ademads, este programa es muy progresivo,
mientras que otros de ese género son regresivos. En ambos casos, la progre-
sividad es significativamente menor en los hogares rurales en comparacién
con los urbanos.

En salud el subsidio a los servicios para la poblacién abierta es muy pro-
gresivo, mientras que el subsidio de los servicios de salud para la poblacién
asegurada es regresivo en términos absolutos (pero no en términos relativos
respecto al ingreso), sobre todo en el caso de los trabajadores del Estado
(ISSSTE). La distribucién del gasto pablico total en salud resulté un poco re-
gresiva, pero neutral si no se consideran las contribuciones privadas al IMSS.

Por lo que respecta a las pensiones se tiene lo siguiente: dado que la estructu-
ra de la cobertura de las dos principales instituciones de seguridad social es
regresiva, la distribucién del gasto en ese concepto resulta muy regresiva si
se supone (ue ésta es aproximada por la distribucién de los beneficiarios (y
por tanto por la distribucién del ingreso por pensiones). La distribucién de
derechohabientes del ISSSTE resulté considerablemente mas regresiva que la
distribucién de derechohabientes del IMSS. Por su parte, la distribucién de
pensionados actuales del ISSSTE resulté atin mds regresiva (y en su mayoria
es s6lo urbana). De los programas de pensiones el del ISSSTE result6 el mas

9 Gobierno de México (2004).
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regresivo de todos los considerados, por tanto algunos recursos asignados al
sistema de pensiones del ISSSTE contribuyen a incrementar la desigualdad
social.

Las transferencias que se otorgan mediante el programa Oportunidades
son muy progresivas y pese a la ampliacién de su cobertura al medio urbano
atn posee una significativa presencia en las localidades rurales. Sin embar-
go, se requiere una mayor efectividad en su focalizacién, ya que 15% de la
poblacién beneficiaria se encuentra ubicada en hogares de ingresos mas o
menos altos. En contraste, las transferencias que otorga Procampo son cla-
ramente progresivas, ya (ue esta tendencia posee limitaciones que provie-
nen de que la asignacién de los recursos se determine en funcién de la
extensién de tierra cultivada, lo que hace que el decil mas rico de los producto-
res se beneficie de manera importante. Sin embargo, dado que los agriculto-
res en condiciones de pobreza representan una gran proporcién dentro del
total de los que se dedican al cultivo de productos basicos, los pobres se be-
nefician de 33% de las transferencias. La distribucién es mas regresiva en las
dreas urbanas que en las rurales, en donde los pobres sélo reciben 15y 26%,
respectivamente, de los beneficios.

El efecto redistributivo total revela que la politica fiscal de México ha tenido
un efecto positivo en la distribucién del ingreso. La razén es que los deciles
de mayores ingresos contribuyen en una mayor proporcién a la recaudacién
y son uienes menos se benefician, en términos relativos, del gasto social. Lo
inverso ocurre con los deciles de menores ingresos: contribuyen en una me-
nor proporeién a la recaudacion y se benefician mas que proporcionalmente
del gasto social. Estos resultados permiten inferir un importante papel re-
distributivo de la politica fiscal, en particular por la vertiente del gasto pu-
blico que se orient6 al apoyo de los programas de educacién basica, salud a
la poblacién abierta y programas focalizados como Oportunidades.

VI. LA REFORMA PRESUPUESTARIA PENDIENTE

El propésito fundamental de la estrategia presupuestaria debe ser aumentar
la productividad de las erogaciones, para lo cual se requiere vigilar su com-
posicién, destino, uso y eficiencia. Para lograrlo resulta imperativo que sélo
los programas y proyectos de menor costo y mayor efectividad se privilegien
en el presupuesto de egresos de la federacién. Si se quiere que esto sea posi-
ble, resulta necesaria una reforma presupuestaria orientada a mejorar la
manera de asignar, administrar, controlar y evaluar la aplicacién de los re-
cursos publicos. La finalidad sera profundizar los alcances de la reforma
que se inicié en 1996, la cual introdujo dos innovaciones para orientar las
etapas del proceso hacia la obtencién de resultados: la nueva estructura pro-
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gramética (NEP) y el sistema de evaluacién del desempefio (SED).'” Cabe des-
tacar al respecto que esa reforma se centré en las instituciones que regulan
el proceso presupuestario, con objeto de introducir incentivos que inci-
dieran en el desempeno de la administracién puablica e incrementasen la
transparencia en la asignacién del gasto y en su ejercicio, como base para
aumentar la confianza de la poblacién en el gobierno.'" No obstante, atin que-
da pendiente de evaluar tanto la distribucién de las responsabilidades entre
los tres estratos de gobierno, como el modo mas adecuado de financiarlas.

Ademaés, dado que en la actualidad se vive en un sistema de contrapesos
en la Cadmara de Diputados, es indispensable que el Poder Ejecutivo federal
mejore sus procesos y sistemas para que los representantes de la sociedad
tengan mas y mejores elementos con los cuales juzgar el proyecto de presu-
puesto de egresos de la federacién. Esto requiere que los distintos organis-
mos sustantivos del gobierno federal cuenten con mejores mecanismos para
saber qué es lo que se espera de ellos y qué es lo que necesitan para cumplir
con su encomienda. La misma exigencia es aplicable a los poderes Legislativo
y Judicial.

La autonomia de los poderes no significa que no deban presentar cuentas
a la sociedad. Esta rendicién de cuentas debe darse con respecto a los pro-
gramas y actividades que realizan y a los recursos publicos que emplean.
Tampoco significa que no deban contar con medios para planear sus activi-
dades. En el caso de los gobiernos estatales y municipales, en los anos recien-
tes se ha incrementado el monto de las transferencias federales que reciben,
sin que hayan realizado reformas dirigidas a mejorar la transparencia de los
procesos presupuestarios y la presentacién de las cuentas publicas.

Resulta fundamental continuar acotando la discrecionalidad del poder
Ejecutivo en el manejo de los recursos piblicos para consolidar la democra-
cia en México. Sin embargo, lo mismo deberia exigirse al poder Legislativo,
actor también central del proceso presupuestario. Durante las discusiones y
aprobaciones del presupuesto, la Camara de Diputados ha decidido reasig-
nar recursos de algunos programas y sectores a otros. Pero al hacerlo se ha
omitido cumplir con las formalidades previstas en la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Puablico Federal, puesto que no ha mediado un analisis
de los costos de oportunidad y de los beneficios provenientes de las reasigna-
ciones efectuadas.

Para incrementar la calidad de la discusién del presupuesto, la Camara
de Diputados tiene que plantear los ajustes que sugiera al proyecto de presu-

10 Chéavez Presa (2000).

11 La NEP es un instrumento para concretar el concepto de transparencia en el presupuesto
publico y con ello hacer posible la rendicién de cuentas de aspectos sustantivos. El SED es el ins-
trumento para una evaluacién que haga realidad una auténtica rendicién de cuentas.
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puesto de egresos de la federacion, acompaiiados de la informacién de los
costos y beneficios esperados de las opciones posibles y no basar sus pro-
puestas s6lo en aumentos o disminuciones de gasto en determinados rubros.
Una vez seleccionada la opcion, el Legislativo tendria que ponderarla con las
posibilidades de aumentar gravamenes, incrementar el acervo de la deuda o
disminuir, en beneficio de otros, los recursos destinados a determinados sec-
tores, pero con criterios objetivos. La anterior labor implicaria llegar a con-
sensos en los siguientes puntos esenciales: las bases generales en las que se
apoyaran las finanzas pablicas, las metas del equilibrio fiscal y de la politica
de deuda puablica y un lenguaje comiin para definir las prioridades y las
opciones, asi como los criterios de asignacién de los recursos con base en los
costos econémicos y beneficios sociales.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En México la estrategia presupuestaria ha tenido un papel relevante como
instrumento para alcanzar y mantener la estabilidad econémica. No obstan-
te, su efectividad como medio para promover el desarrollo productivo y so-
cial del pais ha sido limitada. Dentro de su composicién se ha privilegiado el
gasto corriente, en particular el que se destina a servicios personales, en de-
trimento del gasto de inversién. Lo anterior, con sus consecuentes efectos
negativos en la ampliacién y mantenimiento del acervo de infraestructura, la
disminucién de costos y el mejoramiento de las condiciones de productivi-
dad, empleo y competitividad en la economia. Mas atin, en aios recientes la
inversion fisica presupuestaria del gobierno federal ha sido considerablemente
menor a la suma de los ingresos provenientes de los derechos por hidrocar-
buros mas el endeudamiento neto, lo cual implica un consumo excesivo a ex-
pensas del patrimonio colectivo de las generaciones futuras.

Se observa también la debilidad de la hacienda pablica si se analiza la fi-
nanciacién de la clasificacién funcional del gasto programable. A diferencia
de lo que ocurre en otros paises, en México el costo de operacién de las fun-
ciones de desarrollo social (educacién, salud y seguridad social) no se alcan-
za a cubrir con la recaudacién del ISR y del IVA, por lo que se tiene que
utilizar la renta petrolera. Por otra parte, las limitantes de la estrategia pre-
supuestaria en cuanto a su propésito redistributivo son evidentes: los indi-
cadores de educacién presentan solamente una mejoria inercial, mientras
que los de salud un claro deterioro. En lo que corresponde a los indicadores
de infraestructura, existe cierto estancamiento en los porcentajes de la po-
blacién con servicios de agua potable y alcantarillado, y un retroceso en los
indicadores relativos a la generacién, trasmisién y distribuciéon de energia
eléctrica. A su vez, si bien hay elementos que sugieren que algunos progra-
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mas sociales han contribuido a mejorar la distribucién del ingreso en el pais,
se requiere un mayor esfuerzo por concentrar el gasto piblico en los progra-
mas de mas alta progresividad. Este tltimo es el caso de los de educacién ba-
sica, salud a la poblacién abierta y educacién, salud y alimentacién dirigidos
a la poblacién en pobreza extrema.

A partir de lo expuesto, es claro que resulta necesario modificar la estra-
tegia presupuestaria de manera que se cambie la composicién del destino del
gasto. El objetivo es acelerar el crecimiento econémico de la nacién, destinando
una mayor proporcién de los recursos piblicos a la inversién, con el fin de
mejorar la competitividad en el pais y de fomentar el desarrollo de sus regio-
nes. A su vez, se requiere favorecer el gasto destinado al desarrollo social. El
objetivo es crear las condiciones que permitan aumentar la productividad,
el ingreso de los individuos y el bienestar de la poblacién. Es importante te-
ner en cuenta que el gasto en desarrollo social constituye el principal meca-
nismo para la formacién de capital humano. Al aumentar las capacidades
productivas de los individuos, las erogaciones de esta naturaleza incremen-
tan la productividad de la economia en su conjunto. Asi, el gasto en desarro-
llo social favorece el crecimiento econémico tanto como la inversién fisica,
pero con un efecto redistributivo tangible.

Consecuentemente, el propésito debe ser que la estrategia presupuestaria
ejerza sus funciones redistributivas para: i) incrementar la calidad del gasto
publico, de manera que permita maximizar el efecto econémico y social de
las erogaciones en cualquier parte del territorio nacional, lo que asegura que
cualquier ciudadano goce de un minimo de bienestar, independientemen-
te de la entidad federativa o municipio donde habite, y ii) ampliar y mejorar
la calidad de los bienes y servicios piblicos con una perspectiva regional, para
que lleguen a donde todavia no existen.

No obstante, para hacer frente a las necesidades de la poblacién resulta
necesario, dada la actual estructura fiscal, aumentar la recaudacién y la pro-
ductividad de las erogaciones, mas no continuar reduciendo el gasto. Ade-
mas, toda vez que en la actualidad se vive un sistema de contrapesos en la
Camara de Diputados, es indispensable incrementar en un sentido amplio
la transparencia y la rendicién de cuentas. Es decir, la transparencia y ren-
dicién de cuentas debe abarcar tanto a los poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, como a los organismos auténomos y a los estratos de gobierno esta-
tales y municipales. A su vez, resulta fundamental que la Camara de Diputa-
dos, en su calidad de actor central en el proceso presupuestario, determine
la reasignacién de recursos con base en un sélido andlisis de los costos de
oportunidad y los beneficios de las reasignaciones.
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