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{Gastamos para mejorar?

Presentacion

El presente documento es parte de la Serie: é¢Gastamos
para mejorar?, la cual relne estudios sobre la calidad
del gasto publico y sus resultados mas visibles en sectores
clave para el pais como educacion, salud, infraestructura,
gasto federalizado y gasto social.

México EvalGla convocd a un grupo de investigadores,
académicos y expertos que se dieron a la tarea de valorar
los efectos del gasto en el desarrollo del pais, asi como en
el bienestar de los ciudadanos en el corto y mediano plazo.
Como resultado, los estudios evidenciaron que el gasto
publico en México tiene efectos limitados para promover el
crecimiento econdmico y la equidad de oportunidades.

Las razones para la enorme desconexién entre el nivel de
gasto publico realizado y los resultados obtenidos son muy
particulares a cada sector. Sin embargo, existe una serie de
elementos comunes que explican en gran medida la falta de
calidad y eficiencia del gasto publico en el pais, tales como:

e El uso politico del presupuesto.

e Un arreglo federal disfuncional y oneroso.

e La falta de mecanismos efectivos de control y rendicién
de cuentas.

e Escasos indicadores relevantes para medir el impacto
real del gasto.

Un gasto publico ineficiente y de impacto limitado no puede
admitirse en un pais que subsiste con tantas carencias
sociales y econdmicas y enfrenta un escenario de recursos
publicos escasos. Es por eso que este esfuerzo conjunto entre
academia y sociedad civil busca contribuir con evidencia y
hallazgos relevantes al debate publico, aportar elementos
para guiar la toma de decisiones y traducir propuestas en

México Evalia, politicas publicas que mejoren la gestidon de recursos y el
Centro de Analisis bienestar de los ciudadanos.

en Politicas Publicas, A.C.

Julio, 2011. En México Evalia estamos convencidos de que sélo a

través del acceso a informacién util y confiable, sumado
a la participacién conjunta de instituciones académicas
y sociedad, impulsaremos al gobierno a actuar con
transparencia y efectividad.

Edna Jaime
Directora General
México Evalia
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El gasto educativo
en México:

Este documento explora el financiamiento educativo
en México, asi como los gastos que realizan el
gobierno y los particulares en este rubro. En general,
se ofrece un panorama del financiamiento educativo y
los retos y obstaculos que éste presenta para proveer
de manera eficiente los servicios de educacion a la
poblacidn, asi como para generar mejores resultados
en el logro educativo de los alumnos en el pais.

En particular, se identifica que el gasto en educacion
es ineficiente y las causas que determinan esta
situacion se vinculan con una estructura rigida
del financiamiento educativo, que se encuentra
ampliamente comprometida con el pago de servicios
personales; las fuentes de financiamiento provienen
fundamentalmente del gobierno federal y los gobiernos
estatales presentan un esfuerzo diferenciado para
dirigir recursos propios al gasto educativo; no hay
claridad en las atribuciones que corresponden a los
diversos niveles de gobierno en materia de educacion;
el sistema educativo no se orienta a la obtencién de
resultados y se carece de informacion para valorar la
eficiencia con la que se realiza el proceso educativo.
Todo ello arroja retos importantes en la calidad y
equidad de la educacion y genera costos adicionales a
los hogares del pais.
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El Financiamiento de la educacion

Escenarios y desafios

La educacion es uno de los factores
centrales para la promocién del
desarrollo y en México, al igual que
en otros paises, ha sido clave en la
definicion de politicas publicas.

La importancia de la educacién se tradujo
en un gasto educativo creciente durante
los ultimos 20 anos. En 1990 este gasto
representd 4.1 puntos porcentuales del
PIB, mientras que en 2010 esta cifra se
elevd a 6.7%. Tan sélo entre 1995 y 2004
el gasto en educacién se incrementé
en un 47% en términos reales (OCDE,
2007). México es uno de los paises de
la OCDE que destina mayor proporcion

de su gasto programable en educacién,
23% (OCDE, 2007).

No obstante, el gasto absoluto muestra un
panorama distinto. En el 2006, México gastd
mil 650 ddlares por alumno (ajustado por
poder de compra) en primaria y en secundaria
mil 500 ddlares. Esto contrasta con el gasto
que paises de la OCDE realizan en promedio
en estos niveles (5 mil 450 délares y 6 mil 600
dolares). En educaciéon media, México gasto
2 mil 800 dodlares por alumno y en educacién
superior 5 mil 800 ddlares, en comparacién
con 7 mil 582 ddlares y 11 mil 200 ddlares
que se invierten en promedio, en los paises
de la OCDE (OCDE, 2007).

Grafica 1. GASTO PUBLICO EN EDUCACION 2000 - 2007
(Porcentaje del total) - 2007
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Fuente: Education database, OCDE.
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La brecha entre el gasto por alumno en
México y en otros paises desarrollados es
todavia mayor. Si un alumno estudiara el
ciclo educativo completo en escuelas publicas
(incluyendo educacién superior), en México
se gastarian 19 mil 200 ddlares (PPP) en su
educacién. Esto es menos que lo que se gasta
en Estados Unidos en un solo afo de educacién

universitaria por alumno.

En términos relativos el esfuerzo en el gasto
publico educativo podria ser considerado
como alto, pero en términos absolutos México
requiere todavia mayores inversiones en el
sector educativo.

El sistema educativo enfrenta importantes retos en términos
de calidad y equidad, lo que amplia las brechas de rezago

en el pais.

De las treinta naciones que conforman la OCDE,
México ocupa el ultimo lugar en las pruebas
de aprovechamiento escolar, segiun datos del
Programa Internacional para la Evaluacion de
los Alumnos (PISA por sus siglas en inglés). De
acuerdo con la prueba PISA en 2009 50% de los
estudiantes mexicanos de 15 aifos no cuentan
con las habilidades minimas de comprension
lectora o para la resolucion de problemas

matematicos basicos (OECD, 2010).

Actualmente, la poblacion del pais registra un
nivel promedio de escolaridad de 9.7 afios; es
decir, educacion secundaria inconclusa. Segun
el Censo de Poblaciéon 2010, de la poblacién de
15 afios y mas, 6.9% son analfabetas, lo que
significa que 5 millones 409 mil personas
no saben leer ni escribir, la mayor parte son
mujeres (61%). Existe una baja cobertura en
educacion preescolar (40.7%), media superior
(29.5%) y superior (12.3%).
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Se observa una importante desconexion entre los altos

niveles de financiamiento y

los resultados educativos

derivados de las ineficiencias en el ejercicio del gasto.

El bajo nivel de gasto absoluto, aunado a una serie de
ineficiencias, hace que ciertas areas importantes del
quehacer educativo se encuentren desatendidas y presenten
rezagos. Ante esta problematica surgen dudas sobre la
eficiencia del gasto educativo. La preocupacion radica en que
con las ineficiencias observadas, aun a mayores niveles de

gasto no se conseguiran los resultados esperados. Entre las

razones para pensar que existen importantes ineficiencias

en el gasto educativo en México se encuentran:

La mayor parte del gasto educativo se destina a gasto
corriente, principalmente al pago de servicios personales.

Uno de los principales problemas del financiamiento
educativo actual es que se dispone de pocos recursos
para atender aspectos no-salariales. De hecho, casi
todo el presupuesto federal educativo se dirige a gasto
corriente, 97.2% del total. Del gasto educativo federal
en 2010, se observa que 82.6% se destind al pago
de servicios personales, el 2.6% fue asignado a gasto
de operacién, y tan sélo 0.4% de los recursos se
dirigieron a inversion educativa. Esto significa que
8 de cada 10 pesos gastados en el sector educativo
se utiliza para pagar sueldos y salarios.

Incluso comparado con otros paises, México destina una
alta proporcién de su gasto educativo al gasto corriente.
Como se observa en la siguiente grafica, el gasto corriente
como porcentaje del gasto publico en educacion para el
promedio de los paises de la OECD fue de 97.6%.

Grafica 2. GASTO FEDERAL EN EDUCACION
BASICA DEL 2010

(Distribucion porcentual segun

Funcién Econdmica)

Za

= Servicios personales 83%
= Gasto de operacion 2%
= Subsidios 8%
= Otros de corriente 5%

Gasto de inversion 2%

Fuente: Estimaciones propias con informacion del PEF, 2010.
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Grafica 3. GASTO CORRIENTE COMO PORCENTAJE
DEL GASTO PUBLICO EN EDUCACION BASICA, 2006

©
N
100 —--= @) o e e N
i
)]
90 —-%--8--F-F-FK0-0-0-0-0-3-0--
so —%--B--F--F--F-0-0-0-0-10-0-%-%--
70 -%--%--%-0-FF-F-0-0-0-0-8-8%--
60
Eggg.‘.‘ﬂ.‘.‘.ﬂ.ﬂs.ﬂ.ﬂ.‘_"T
o = — = 5 = 3 Q = Q c c
2 X238 2% 558 %8 5 o
5 = 8 2 3 32 23 ¢c £ 0§ 30
-} w T = £ E o
Ke)
S o B
s :
~g. E
) Q.
o

Fuente: OECD, 2006

La amplia proporcidn del financiamiento educativo
destinado a gasto corriente, especialmente a
sueldos de maestros y directores de escuela, por
si mismo no es un problema, se convierte en un
obstaculo en tanto que el gobierno tiene pocos
instrumentos de rendicion de cuentas para exigir
un cierto desempefio de maestros y directores.

En México estos mecanismos son débiles.
Por ejemplo, resulta practicamente imposible
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detectar, sancionar o despedir a un maestro
incompetente dados los pobres mecanismos de
evaluacion docente que existen en el pais. Un
caso similar sucede con los directores de plantel.
Por lo tanto, un importante aumento en el
gasto educativo es absorbido por incrementos
salariales, lo cuales no estan atados a ningun
mecanismo de seguimiento y evaluacion de
resultados que pueda comprobar la eficiencia de
dicho aumento.

La actual estructura del gasto educativo planteainsuficiencias
para financiar infraestructura, equipamiento, operacion y
mantenimiento de las escuelas y centros educativos.

La estructura restrictiva del financiamiento
educativo ha desatendido necesidades
apremiantes en materia de operacion de las
escuelas,

inversion en infraestructura fisica

e implementacion de programas educativos.

Por ejemplo: de las escuelas primarias y
secundarias, el 9% y 5% respectivamente,
no cuentan con electricidad y menos de
un tercio de las escuelas tiene acceso a
Internet. (Guichard, 2005).



De acuerdo con datos del Instituto Nacional para
la Evaluacién de la Educacién, casi una cuarta
parte de las escuelas en México tienen problemas
importantes de mantenimiento y conservacion de
las instalaciones. Mas del 75% de las escuelas
primarias en México carecen de salon de
computo y biblioteca, y menos del 5% de las
escuelas en las zonas rurales e indigenas cuentan
con dichas instalaciones. En mas del 15% de las
escuelas rurales, el profesor no tiene un lugar en
donde sentarse (INEE, 2007).

{Gastamos para mejorar? 9

La infraestructura y equipamiento en muchas
escuelas es deficiente, hace falta mayor cobertura
y ampliar las opciones en educacién media y
superior, y sobre todo, es posible que se necesiten
recursos adicionales para elevar la calidad en
todos los niveles. Sin embargo, debe resaltarse
la preocupacion de que las ineficiencias actuales
del gasto repercutan negativamente en cualquier
inversion adicional que pueda hacerse en el sector.

La mayor parte del gasto publico educativo es financiado por el
gobierno federal, mientras que los gobiernos estatal y municipal
hacen aportaciones escasas o en diferente proporcion.

Aunado a la estructura restrictiva del gasto,
se observa que las entidades federativas
presentan esfuerzos financieros heterogéneos
para atender el sector educativo. A casi 20 afios
de la descentralizacion educativa, el sistema
sigue siendo financiado practicamente por
la federacion.

El gasto educativo en 2009 fue integrado por
64% de gasto federal; seguido del 21.6%
proveniente del sector privado. El gobierno
estatal y el municipal Unicamente aportaron
14.3% y 0.02%, respectivamente.

Graficad. DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL GASTO
NACIONAL EN EDUCACION EN EL 2009

Estados Municipios

Sector
Privado

Gobierno
Federal

Gasto
Nacional

en
Educacion

791,674.8 mdp

Fuente: Informe del Tercer afio de Gobierno de Felipe Calderén
(2009), Presidencia de la Republica.
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Se observa que persiste una participacion
heterogénea de las entidades federativas en
el financiamiento de la inversién educativa
a nivel local. De acuerdo con datos de la SEP
para 2009, del gasto total en educacion
ejercido en los estados, en promedio el
349 proviene de recursos estatales. En 16
entidades federativas se observan margenes de
financiamiento estatal superiores o iguales al
promedio nacional.

Los estados que mas aportan de sus recursos
propios a educacion son: Baja California, Yucatan,
Sonora, Jalisco Sinaloa, Chihuahua, Nuevo
Ledn, Guanajuato, entre otros. En 14 estados el
margen de financiamiento es menor al promedio
nacional; entre ellos destacan Chiapas, Hidalgo,
Oaxaca, Morelos, Colima, y Guerrero.

Tabla 1. PRESUPUESTO EDUCATIVO TOTAL EJERCIDO POR FUENTE DE FINANCIAMIENTO 2009

(Millones de pesos)

Estado Federal Estatal

Nacional
México

250,916 127,826
14,131
12,071

10,761

Veracruz
Jalisco
Baja California

Sonora 6,373 5,481
Sinaloa 6,802 5,248
Yucatan 4,705 4,633
Coahuila 7,184 4,053
Durango 5,566 3,501
Tamaulipas 8,669 3,171
San Luis Potosi 8,137 3,081
Tabasco 5,768 3,040
Guerrero 12,121 2,740
Querétaro 4,103 2,092

Tlaxcala
Zacatecas
Campeche
Quintana Roo
Aguascalientes
Nayarit
Morelos

Baja California Sur

Oaxaca
Colima
Hidalgo

Chiapas 13,240

Estatal / Total
(%)

33.7

Municipal Total

46 378,788
38,129
31,120
23,450

0 11,854 46.2
0 12,050 43.6
0 9,338 49.6
0 11,237 36.1
0 9,067 38.6
0 11,840 26.8
0 11,218 27.5
5 8,813 34.5
0 14,861 18.4
0 6,195 33.8
0

13,566

Fuente: Cuestionario financiamiento educativo estatal, 2009. SEP.

Nota: Los resultados del Cuestionario no consideran en la elaboracion de esta estadistica al Distrito Federal ya que para

efectos presupuestales, el D.F. no es un estado.
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No hay una redistribucion clara de funciones entre 6rdenes
de gobierno en materia de gestion y uso de los recursos.

En el centrodeladiscusidonsobreelfinanciamiento
educativo se encuentra una reorganizacion
local del sistema que ha permanecido ambigua
desde su concepcion original (Aguilar y Maya,
2006). En mayo de 1992 el gobierno federal, los
estados y el SNTE firmaron el Acuerdo Nacional
para la Modernizacién de la Educacion Basica y
Normal (ANMEB) con el objeto de descentralizar

los servicios educativos.

La firma de la ANMEB implicé que el gobierno
federal entregara la administracién de recursos a
los gobiernos estatales. Sin embargo, el acuerdo
Nno propuso un nuevo arreglo de atribuciones a
las entidades federativas y tampoco una clara
asignacion de funciones entre oOrdenes de
gobierno en materia de gestion y uso de los
recursos. A los gobiernos locales corresponden
funciones meramente operativas, casi siempre

condicionadas y sujetas a la supervision del
gobierno federal (Latapi y Ulloa, 2000).

Esto implica que no existen responsabilidades
claras de los estados ni de los municipios sobre
el gasto educativo y que tampoco se establecen
criterios, indicadores o normas que regulen el
ejercicio eficiente de los recursos. La Ley General
de Educacion Unicamente prevé la concurrencia
de todos los ordenes de gobierno en el
fortalecimiento de las fuentes de financiamiento
(Villareal, 2003).

Como consecuencia se observa una deficiente
coordinacién entre o6rdenes de gobierno y/o
dependencias burocraticas al interior de las
autoridades educativas estatales y la federal, lo que
se traduce en una politica educativa caracterizada
por acciones aisladas y proyectos fragmentados.

El uso de recursos educativos no esta orientado a resultados
y no se cuenta con los indicadores mas basicos para valorar

el efecto de este gasto.

Actualmente, ni el aparato burocratico ni las escuelas estan sujetas a

un proceso de rendicidon de cuentas sobre las funciones que ejercen
y su desempeiio eficiente. Esto genera un clima de incentivos débiles
para la eficiencia del gasto porque cuando no se justifica constante y

concretamente la relacién entre el insumo, el ejercicio de los recursos
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y el resultado o producto obtenido, el margen
para actuar discrecional e ineficientemente es
mayor (Schréder, 2000).

De acuerdo con la UNESCO (2004) “no se puede
gestionar con eficiencia sobre una realidad que no se
conoce.” La escasez de informacion y conocimiento
sobre los aspectos mas basicos de la educacion
en México es un asunto pendiente. Por ejemplo,
una auditoria externa practicada a los recursos del
Fondo de Aportaciones a la Educacion Basica del
Presupuesto Federal de Egresos de 2008 encontro
que: “no existen controles adecuados para
conocer con certeza el nimero de planteles,
asi como la matricula de educacion basica
que existe en las entidades federativas”.

A pesar de existir el Formato 911 de la SEP, la
Auditoria refleja que no en todas las entidades
se utiliza de manera adecuada y no existen
los mecanismos para su manejo y resguardo”
(Céamara de Diputados, 2008).

La informacion confiable y sistematizada es un
requisito indispensable para mejorar la gestion; sin
ella no es posible realizar diagndsticos de asuntos
criticos de la educacion, ni evaluaciones de las
necesidades, ni conocimientos confiables para
planear estrategias de largo plazo (UNESCO, 2004).
México enfrenta retos

En este sentido,

importantes:

¢ No hay informacién disponible desagregada
a nivel escuela para calcular el costo real de
su operacion.

e Con la informacién disponible en la actualidad
no es posible identificar que porcién del
gasto en educacion se destina a financiar las
actividades administrativas y que parte se
destina a cubrir la operacién de los centros
escolares, dificultando el analisis de la
eficiencia del gasto.

e La informacidn que existe se encuentra
desintegrada. Cada estado y nivel de
gobierno controla su propia informacion y no
es integrada en un sistema que permita su
valoracion y comparacion.

Parte de la ineficiencia del gasto educativo se traduce en
costos adicionales para las familias mexicanas.

El gasto

nacional educativo estd constituido

principalmente por dos fuentes de financiamiento: una
es el gasto publico, que son los recursos que destina
tanto el gobierno federal como el estatal y el municipal
a la educacion publica, otro es el gasto privado, que
son los recursos que destinan los particulares como
usuarios de los servicios educativos en instituciones
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publicas como privadas. No obstante, se identifica
que los hogares mexicanos pagan un costo por
educacién, lo que significa que la educacion
publica no es totalmente gratuita.

En los sistemas de educacion publica de paises
industrializados, los costos dentro de la escuela
son satisfactoriamente cubiertos por los gobiernos
y los costos fuera de la escuela son pequefios
en relacién al gasto total de los hogares. Sin
embargo, en paises donde la capacidad del
Estado para financiar la educacion publica es
limitada, la evidencia internacional indica que
las familias financian en mayor proporcion la
educacién publica basica en comparaciéon con los
paises desarrollados.

La Encuesta Nacional de Ingreso Gasto en Hogares
(ENIGH, 2008) permite saber con detalle el gasto
de las familias por tipo de gasto. La base de datos
reporta los siguientes rubros de gasto educativo:

e Servicios educativos: Inscripciones, colegiaturas
y material escolar.

e Servicios varios: Estancias infantiles, ensefianza
adicional, educacion especial para discapacitados,
cuidado de nifios.

e Articuloseducativos: Libros de texto, computadoras,
calculadoras.

e Imprevistos: Se dividen en dos, los tramites
escolares (derecho a examen, cursos de
regularizacion) y las cooperaciones sistematicas o
esporadicas de padres de familia para festividades
y necesidades de la escuela.

e Transporte escolar proporcionando por la escuela
o particulares.

El pago de servicios educativos representa poco mas
delamitad de gasto en educacidon de las familias cuyos
miembros asisten a escuelas publicas, mientras que
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Grafica 5. DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL GASTO EDUCATIVO COMO
PROPORCION DEL GASTO FAMILIAR POR DECIL DE INGRESO EN 2008

= Sector publico
Sistema privado
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Fuente: Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares, INEGI, 2008.

Graficas 6. DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL
GASTO EDUCATIVO COMO PROPORCION DEL
GASTO FAMILIAR POR DECIL DE INGRESO, 2008

Sector publico

Servicios educativos
Articulos educativos
Imprevistos
Servicios varios
Transporte

Sistema privado

Servicios educativos
Articulos educativos
Imprevistos
Servicios varios
Transporte

v

54.75%
20.8%
19.3%

4.7%
0.5%

83.5%
10.8%
2.0%
3.0%
0.7%

Fuente: Estimaciones propias con datos de la Encuesta de

Ingresos y Gastos de los Hogares, INEGI, 2008.
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para las familias cuyos miembros acuden
al sistema privado dicho gasto representa
mas del 80% de gasto total.

Por otro lado, también destaca que el
gasto en imprevistos de las familias es
mucho mayor en el sistema publico que
en el privado, 19% comparado con un
2%, respectivamente.

Del desglose de gastos imprevistos como
proporcion del gasto familiar por deciles
de ingreso se observa que:

e En el primer decil, el gasto en imprevistos
para el sistema publico es de casi un 30%
del gasto educativo, mientras que para el
decil mas alto es de alrededor de un 10%.
Esto sugiere que los gastos imprevistos
representan una mayor carga para
las poblaciones mas desfavorecidas.

e En el sistema privado, el gasto para el
primerdecilenimprevistoses dealrededor
de 7%, mientras que para las familias en



el ultimo decil es de un 2%. Lo anterior podria
sugerir que las escuelas privadas realizan una
mejor planeacién de sus gastos (por lo que no
surgen tantos imprevistos).

De acuerdo con lo anterior, las familias mas
pobres continuamente tienen que ayudar a
solventar insuficiencias presupuestarias, tanto
en escuelas publicas como en privadas.

El cruce de gasto en imprevistos y tamafio de
localidad refleja que:

e En localidades rurales (menos de 2 mil 500
imprevistos que
sistema

habitantes), el gasto en
desembolsan las familias en el
publico es de 21.1%, mientras que para el
porcentaje del sistema privado es 4.3%.

e Asuvez, en las poblaciones urbanas (100 mil
habitantes y mas), el gasto en imprevistos
es 15.2% en el sistema publico y 1.1% en el
sistema privado.
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El cruce de gasto en
porcentaje del gasto educativo de los hogares
muestra que en localidades de muy alta
marginacion, el gasto en imprevistos en el

imprevistos como

sistema publico es 26.6% Yy en el sistema
privado es de 3.3%, a su vez, en lugares de
muy baja marginacién, el gasto en imprevistos
es de 15.2% en el sistema publico, mientras
que en el privado es de casi 5%.

En suma, la evidencia internacional y el analisis
de la ENIGH, sugieren que en condiciones
mas precarias, cuando las escuelas no pueden
financiar sus necesidades apremiantes, acuden
a las familias para financiarlos.

El gasto imprevisto no sélo es regresivo,
sino también es el mas caro ya que,
precisamente por su caracter, implica que
las familias mas pobres se ven forzadas a
desplazar otras necesidades basicas del
hogar (especialmente dado el bajo indice de
ahorro de las familias mexicanas).
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Recomendaciones

La reduccidon de las ineficiencias
internas del sistema educativo
es un aspecto urgente en un pais
que enfrenta grandes rezagos en
la materia. Para ello, se requiere:

Renovar la gestion institucional como estrategia esencial
previa a incrementar el financiamiento educativo.

Los organismos internacionales promueven
la renovacion de la gestion institucional
como estrategia esencial previa a
incrementar el financiamiento educativo
en los paises en desarrollo. Por ejemplo,
se propone la profesionalizacién de los
cuerpos burocraticos, mayor informacion
y conocimiento para evaluar procesos y
monitorear cambios, utilizar criterios e
instrumentos objetivos para la asignacion
y el uso de los recursos humanos, de
infraestructura y los materiales de
aprendizaje (UNESCO, 2004).



Actualmente, la informacion sobre los recursos
que se destinan a la educacion a nivel nacional
presenta limitaciones importantes, que impiden
hacer un diagndstico adecuado de la eficiencia
del gasto educativo. Sin embargo, los bajos
resultados de las asignaturas que la prueba
ENLACE evalla permiten deducir que el sistema
educativo no es efectivo y tiene deficiencias.

Desafortunadamente, en México no contamos con
informacion precisay pertinente delgastoy el costo
por alumno de los diferentes servicios educativos.
Por un lado, la informacion presupuestal sobre
el gasto educativo, en la mayoria de los estados
no esta disponible o desagregada por objeto de
gasto o funcién econdmica. Ademas de lo anterior,
es importante poder identificar que parte de los
costos educativos son administrativos y cuanto
se destina a la provision del servicio educativo
(materiales, infraestructura, docente, etc.).

Es recomendable disefiar e implementar un
sistema que consolide la informacién de cada
fuente de financiamiento (Federacion, gobiernos
locales y hogares) para permitir tener mayor
claridad sobre la totalidad de recursos que
se invierten. Esto podria ademas facilitar la
coordinacién entre los niveles de gobierno.

En especifico, es necesario el establecimiento
de un sistema contable que permita estimar
los costos educativos. El costo por alumno es
un instrumento basico para la planeaciéon y el
presupuesto de politicas educativas.
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Es fundamental avanzar hacia un sistema educativo
mas articulado en funciones entre el sistema federal
y el estatal para asegurar la transparencia en el gasto
ejercido por los gobiernos locales.

Implementar un sistema de costos podria mejorar la
eficiencia del sistema de financiamiento educativo
y seria utilizado como herramienta para:

e El monitoreo y reduccion de costos a través
de la comparaciéon con otras entidades, con
otras actividades o su evolucidon temporal.

e La evaluacion y mejora de programas, que
requiere el calculo de costos como un factor
necesario para tomar decisiones.

e Determinar los costos en el corto y largo
plazo de algun proyecto educativo.

e Verificar las implicaciones econdémicas y la
factibilidad de decisiones de politica antes de
que éstas sean tomadas (Coombs y Hallak,
1972; Webster, 1997; Guinart i Sola, 2003).

El sistema educativo en México presentaimportantes
deficiencias y necesita de una mayor inyeccién de
recursos para mejorar la infraestructura escolar, la
calidad docente y el acceso en los niveles medio
y superior. Sin embargo, es dificil imaginar que
una mayor inyeccion de recursos al sector pueda
darse en un escenario de ineficiencias y poca
transparencia en el uso de dichos recursos.

En conclusion, es necesario desarrollar un sistema
de informacién escolar y presupuestal que permita
el calculo de indicadores de costo de la eficiencia
en el uso de los recursos. El uso de indicadores
de este tipo apoyaria la planeacion, evaluacion y
transparencia en el uso de recursos federales y
estatales y, por supuesto, apoyaria la justificacion
de un aumento de recursos para el sector educativo
en un clima de competencia y recursos limitados.
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Presentacion

El presente documento es parte de la Serie: é¢Gastamos
para mejorar?, la cual relne estudios sobre la calidad
del gasto publico y sus resultados mas visibles en sectores
clave para el pais como educacion, salud, infraestructura,
gasto federalizado y gasto social.

México EvalGia convocd a un grupo de investigadores,
académicos y expertos que se dieron a la tarea de valorar
los efectos del gasto en el desarrollo del pais, asi como en
el bienestar de los ciudadanos en el corto y mediano plazo.
Como resultado, los estudios evidenciaron que el gasto
publico en México tiene efectos limitados para promover el
crecimiento econdmico y la equidad de oportunidades.

Las razones para la enorme desconexién entre el nivel de
gasto publico realizado y los resultados obtenidos son muy
particulares a cada sector. Sin embargo, existe una serie de
elementos comunes que explican en gran medida la falta de
calidad vy eficiencia del gasto publico en el pais, tales como:

e El uso politico del presupuesto

e Un arreglo federal disfuncional y oneroso

e La falta de mecanismos efectivos de control y rendicién
de cuentas

e Escasos indicadores relevantes para medir el impacto
real del gasto

Un gasto publico ineficiente y de impacto limitado no puede
admitirse en un pais que subsiste con tantas carencias
sociales y econémicas y enfrenta un escenario de recursos
publicos escasos. Es por eso que este esfuerzo conjunto entre
academia y sociedad civil busca contribuir con evidencia y
hallazgos relevantes al debate publico, aportar elementos
para guiar la toma de decisiones y traducir propuestas en

México Evalida, politicas publicas que mejoren la gestidon de recursos y el
Centro de Analisis bienestar de los ciudadanos.

en Politicas Publicas, A.C.

Octubre, 2011. En México EvalGia estamos convencidos de que sélo a

través del acceso a informacién util y confiable, sumado
a la participacién conjunta de instituciones académicas
y sociedad, impulsaremos al gobierno a actuar con
transparencia y efectividad.

Edna Jaime
Directora General
México Evallia
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El gasto 1‘
en equidad
en México:

N2

Este documento pone bajo la lupa la dimension
distributiva del gasto, es decir, ¢quién se beneficia del
gasto publico en México y por qué? Los10 puntos para
entender el Gasto en Equidad en México abordan,
en primer lugar, por qué persisten histéricamente
los altos niveles de desigualdad en el pais. Y es que
a pesar de los avances y transformaciones sociales
experimentados en el siglo XX y de un gasto publico
creciente en el rubro de equidad social, el pais mantiene
enormes brechas de acceso a oportunidades basicas de
escolaridad, salud, seguridad social, e ingreso entre la
poblacidon. Posteriormente, se identifican las limitaciones
del Estado mexicano para cumplir con su funcion
redistributiva, la cual implica utilizar el gasto publico
para promover un acceso mas equitativo a bienes vy
servicios. Es necesario destacar que entre los principales
obstaculos que enfrenta el gasto publico para cumplir
esta funcion se encuentran los escasos recursos fiscales;
la concentracién de sus beneficios en grupos de ingresos
medios y altos; un disefio y operacion de programas
que limita en gran medida el acceso de las familias mas
pobres a los beneficios distributivos; la baja calidad de
los servicios publicos entregados a los sectores de la
poblacién con mayores rezagos y su captura por parte
de grupos con poder econdmico y politico. El problema
fundamental es que estas limitaciones excluyen a
amplios sectores de la poblacién de los beneficios
del gasto publico y agravan aun mas la desigualdad
existente en el acceso y calidad de los servicios publicos.
Finalmente, se proponen las reformas necesarias para
superar la desigualdad en México, lo que implica pasar
de un Estado excluyente en términos redistributivos a
un Estado universal que asegure acceso efectivo a los
instrumentos redistributivos del Estado mexicano.
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Gasto en equidad en México:
Consideraciones sobre la desigualdad y la exclusidn

El gasto publico es el principal
instrumento con el que cuenta
el Estado para impulsar el
crecimiento econdmico y compensar
desigualdades econdmicas y sociales
existentes entre la poblacion.

En México, el Gasto en Equidad se refiere
a transferencias del Estado, ya sea como
subsidios directos o programas federales
para atender funciones sociales (educacion,
salud, seguridad social y combate a la
pobreza), o bien, para generar cierto nivel
de bienestar de la poblacion.

Su principal funcibn es promover la
igualdad en el acceso a oportunidades
basicas, tanto entre habitantes de un pais,
como entre generaciones.

En los ultimos 85 afios, el gasto social
como porcentaje del PIB crecié casi 10
veces: paso de 1% del PIB en 1930, a cerca
de 12 puntos del PIB en 2010. Por otro
lado, el gasto social como porcentaje del
gasto publico programable en ese mismo
periodo fue casi seis veces mayor, al pasar
de aproximadamente 10% en 1925, a casi
60% en 2010.

Grafica 1. EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO EN DESARROLLO SOCIAL: 1925-2010

(Porcentaje)

B Gasto Social / Gasto Publico Programable

Gasto Educacion / PIB =O=

Gasto Social / PIB

1925

1930 1940 1950 1960 1970 1975

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

Fuente: Estadisticas Histdricas, INEGI. Informes de Gobierno (varios afios), Presidencia de la Republica.

Gasto Social y Educacion /PIB
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En el periodo entre 1910 y 2010, México se
transformd radicalmente en términos econdmicos
y sociales:

La poblacion aumenté de 14 a 110 millones de
habitantes y pasé de ser 75% rural a 75% urbana.
La mortalidad infantil, que era del 25%, se redujo
a 2% (porcentaje de nifios nacidos vivos).

La esperanza de vida paso de los 30 anos (similar
a épocas prehispanicas), a los 75 afios.

El analfabetismo se redujo de 80% a 10%; y de
menos de un afio de escolaridad, se pas6 a 8

anos de escolaridad media.

A pesar de las enormes transformaciones sociales del siglo
XX, México sigue siendo un pais profundamente desigual
con enormes brechas de acceso a oportunidades basicas

entre la poblacion.

Los enormes avances y transformaciones sociales
que vivid México en el siglo XX no terminaron
con las brechas en oportunidades basicas de
vida (ingreso, escolaridad, salud) que existen
entre la poblacién. Detras de los avances en
los indicadores sociales promedio del pais, se
esconden desigualdades no menos excepcionales
en el contexto mundial:*

e Sj
encontramos que el 10% mas pobre del pais
percibe 1.4% del ingreso nacional, mientras el

dividimos a la poblacion en deciles,

10% mas rico percibe 40%.

e Existe una brecha de 9 afios de escolaridad
entre el 10% mas pobre de la poblacién adulta
(4 afios de escolaridad promedio) y el 10%
mas rico (13 afios).

e La tasa de mortalidad infantil es de 10 a 20
veces mayor en los municipios mas pobres
que los mas ricos del pais.

Estas brechas estan intimamente relacionadas
entre si con dos implicaciones importantes:

Primero, los mas pobres en términos de ingreso
monetario también tienden a serlo en derechos

Calculos de John Scott basados ENIGH 2008 y datos de tasas de mortalidad infantil municipal de Conapo para 2005.



sociales basicos como acceso a la salud, educacion
y vivienda.

Segundo, las brechas limitan la movilidad social
condenando a los hogares pobres en multiples
dimensiones  (ingreso, salud, educacidn,
esperanza de vida, etc.) a verdaderas trampas
de pobreza.

En el contexto de estancamiento econdémico
prolongado, agravado en los ultimos afios por la
doble crisis global en precios alimentarios (2007-
2008) y la crisis financiera (2008-2009), la
tasa de pobreza extrema (alimentaria) en 2010
es comparable a los niveles que se registraron
en 1984 (22%) o incluso en 1968 (24%). Esto
implica cuatro décadas perdidas en términos de
la disminucidén de la pobreza.

Estas cifras esconden diferencias amplias entre
regiones y grupos especificos. Segun los datos
de pobreza alimentaria a nivel estatal que el
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Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval) estimd para 2005,
la pobreza extrema se acercé al 10% en zonas
urbanas y en las zonas rurales del norte del
pais, pero del 60% en el sector rural de Chiapas.

De acuerdo con la nueva medida de la pobreza
extrema de Coneval (2008), que considera una
vision multi-dimensional pues toma en cuenta
brechas sociales ademas del ingreso, fue en
2008 de 10.5% a nivel nacional, aunque 39%
para la poblacién indigena (Coneval 2010).

Por otro lado, entre 2008 y 2010, algunas
entidades federativas mostraron aumentos
importantes en el nimero de personas en
situacion de pobreza, tales como Veracruz,
Guanajuato, Oaxaca, Chihuahua, Tamaulipas y
Baja California. Esto demuestra que, aun bajo
diferentes métricas de la pobreza, persisten
brechas importantes entre regiones y grupos de

la poblacién.

La trayectoria del desarrollo reciente en México, que
incluye bajo crecimiento y alta desigualdad, no es una

coincidencia tragica.

La desigualdad extrema
los limitantes principales del crecimiento del
pais y viceversa: el estancamiento econdmico

representa uno de

limita la capacidad redistributiva del Estado por
multiples vias (baja capacidad de ahorro, capital
humano limitado, monopolios, baja capacidad
de recaudaciéon fiscal, dispersion poblacional,
conflicto social y captura de rentas). Ambas
caracteristicas explican la exclusién de los

sectores mas pobres de la poblacién de algunos

de los mecanismos redistributivos del Estado y la
persistencia de la desigualdad.

La siguiente grafica presenta estimaciones de la
desigualdad (medida por el coeficientes de Gini)
para los 500 afios de historia de la Nueva Espafa
y México, combinando estimaciones histéricas
presentadas por Williamson (2010) (a partir
de series historicas de cantidades y precios de
factores productivos, densidades poblacionales y
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urbanizacion), con estimaciones de las encuestas
de ingresos de hogares disponibles desde 1950
hasta 2008. Resulta particularmente interesante
la serie de los siglos XX y XXI, donde se aprecia
que la brecha actual que separa a México
de Espaiia y el Reino Unido, en términos de
desigualdad econémica, no se origina en el
legado colonial de México como se asume
cominmente, sino en el siglo XX.

los paises
por

La caida de
industrializados

la desigualdad en
se ha explicado
combinacion de shocks econdmicos y politicos, la

una

Gran Depresion y las Guerras Mundiales, seguidos
de politicas publicas redistributivas, la introduccion
de impuestos progresivos sobre la renta y la
propiedad, que impidieron que los estratos de
la poblacion de altos ingresos recuperaran su
participacion histdrica del ingreso tras la Depresion,
asi como el crecimiento del estado de bienestar en
la post-guerra (Alvaro y Piketty 2010).

Lo que todavia requiere una explicacion, es la
persistencia de los altos niveles de desigualdad en
México a lo largo del siglo XX, con un coeficiente
de Gini que se ha mantenido por encima de 0.5

en la mayor parte del periodo aunque muestra
una tendencia decreciente en la Ultima década
(1996-2008).

México se encuentra en una trampa de desigualdad.
El bajo impacto del gasto publico es consecuencia
de una limitada capacidad redistributiva del Estado
mexicano y los factores que inciden en ello son:

a) Los recursos fiscales escasos que el Estado
dispone y que asigna a esta funcion.

b) El acceso limitado de los grupos mas pobres
a algunos de los principales instrumentos del
gasto publico.

c) Los programas publicos que benefician a los
grupos de mayores ingresos (regresivos) y los
subsidios al consumo que revierten o cancelan
los efectos positivos de los programas exitosos.

d) La captura del gasto publico por parte de
algunos grupos de interés con poder econémico
y politico.

En el punto 3, se explican a detalle las principales
causas que limitan al Estado para emplear el gasto
publico como una herramienta para combatir la
desigualdad que aqueja al pais.

Gréfica 2. 500 ANOS DE DESIGUALDAD, 100 ANOS DE SOLEDAD: COEFICIENTES DE GINI 1491-2008

(Porcentaje)
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Fuentes: México/Nueva Espafia 1492-1870: Williamson (2010); 1950-2008: Székely (2006), Esquivel, Lustig & Scott (2010). INEGI; Reino

Unido y Espafa: Lindert (2000).
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El Estado mexicano tiene capacidades fiscales limitadas
para garantizar el acceso a oportunidades basicas de
vida y mejorar la calidad de bienes y servicios que recibe

la poblacion.

La primera condicién para que el Estado pueda
ejercer su poder redistributivo es que disponga
de los recursos necesarios para financiarlo.
En el siglo XX los paises industrializados
incrementaron su capacidad de recaudacion en
el orden del 25 al 50% del PIB, con lo que han
logrado reducir el coeficiente de Gini del ingreso
disponible a los niveles mas bajos observados
en el mundo (OECD, 2009).

El crecimiento del Estado en las economias
emergentes ha sido mas modesto y reciente,
pero en las ultimas dos décadas (1990-2008)
la capacidad fiscal promedio en América Latina
y el Caribe ha crecido de 13% a 19% del PIB

(CEPAL, 2010), alcanzando niveles mayores al
30% en Brasil y Argentina.
Ante estas tendencias, México es un caso
anomalo: en los ultimos cien afios (1910-2010),
el Estado mexicano logré aumentar los ingresos
tributarios no petroleros de 3.5% a 10% del
PIB, es decir, apenas 0.7 puntos por década.
En contraste con el resto de América Latina y
el Caribe (excepto Venezuela), los datos de la
CEPAL muestran que desde 1990, la recaudacion
en México retrocedié al pasar de 11% a 9.4%
del PIB, por lo que México es hoy el pais con
menor capacidad tributaria de la region, sdlo
comparable con Haiti y por debajo de Guatemala.

Gréfica 3. INGRESOS TRIBUTARIOS COMO PORCENTAJE DEL PIB, 2008
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Fuente: CEPAL (2010).

*Promedio para paises del Caribe, excluye contribuciones a la seguridad social.
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El Estado mexicano mantiene obstaculos que limitan su
capacidad para ejercer el gasto con mayor efectividad.

El Estado mexicano mantiene obstaculos que
limitan su capacidad para ejercer el gasto con
mayor efectividad.

La funcién redistributiva del Estado mexicano
esta orientada a maximizar el impacto del gasto
en equidad (educacion, salud, seguridad social,
combate a la pobreza) para asegurar que todos
los ciudadanos gocen de un nivel minimo de
acceso a oportunidades basicas de vida, asi
como a mejorar la calidad de bienes y servicios
publicos que recibe la poblacién.

Sin embargo, dada la escasez de recursos fiscales
disponibles expuesta en el punto anterior, el poder
redistributivo del Estado depende de su capacidad
para ejercerlos en forma equitativa y efectiva. En
las condiciones fiscales de México, la calidad del
gasto adquiere una urgencia particular.

Desafortunadamente, algunos de los factores
estructurales que han limitado la cantidad
de recursos disponibles del Estado, como la
desigualdad econdmica y politica y la debilidad
institucional, también han mermado su capacidad

para ejercer estos recursos efectivamente a
favor de quienes mas los necesitan.

Sin embargo, no soélo la baja capacidad de
recaudacion fiscal es obstaculo para que el
Estado mexicano ejerza el Gasto en Equidad con
mavyor efectividad. También lo son:

e El acceso limitado y los costos para acceder
a algunos de los principales instrumentos del
gasto publico por parte los grupos mas pobres.

e Problemas en el disefio y/o la operacién de los
programas publicos destinados a la funcion
social que terminan beneficiando a los grupos
con mayores ingresos.

e Existencia de subsidios generalizados al
consumo que revierten o cancelan los efectos
positivos de programas sociales focalizados.

e La captura del gasto publico por parte de
grupos de interés con poder econdmico
y politico que buscan obtener beneficios
particulares a costa del beneficio colectivo.
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Contrariamente a lo que se asume, el acceso a los beneficios
del gasto publico para la equidad rara vez es gratuito para
la poblacion mas vulnerable.

La exclusion de los mas pobres de algunos de los
principales mecanismos redistributivos del Estado
es ala vez, causay efecto de la desigualdad. En un
escenario de extrema desigualdad, esto significa
que los costos de acceso al gasto redistributivo
pueden ser modestos para los grupos de mayores
ingresos pero prohibitivos para los mas pobres,
generando asi oportunidades de acceso limitadas,
regresivas y no universales.

Estos costos incluyen pagos explicitos como las
contribuciones a la seguridad social, tarifas o
copagos por el uso de los servicios (parcialmente)
subsidiados, coinversiones necesarias para
acceder a apoyos para proyectos productivos o
vivienda, gastos privados necesarios en insumos
complementarios a los servicios publicos (como
transporte, medicinas, uniformes y Utiles
escolares), pero también costos de oportunidad

laboral y otros costos implicitos de participacion.

La existencia de barreras econdmicas de
entrada para los mas pobres no es el Unico

obstaculo a enfrentar. Asimismo, su capacidad
de organizacién y de participacion electoral
es limitada o manipulable, lo que sin duda
ha condicionado su participacion en los
instrumentos del gasto publico, especialmente
en los afios de mayor autoritarismo hasta

finales del siglo XX.

Esto ha sido documentado para el caso de
Pronasol y el sesgo urbano de los apoyos
alimentarios hasta mediados de la década
pasada, incluyendo el caso de Liconsa que ha
sobrevivido hasta la presente administracion

(Scott, 2002).

La exclusién de la poblacion mas vulnerable de
los instrumentos redistributivos del Estado se
explica basicamente por dos razones: errores
de disefo de los programas sociales y la captura
de beneficios por parte grupos organizados.
Estas barreras de acceso a los beneficios del
gasto publico son nocivas en un contexto de alta
desigualdad como el mexicano.
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El gasto publico destinado a combatir la desigualdad no ha
tenido el impacto esperado, pues el 60% se concentra en
los grupos de mayores ingresos.

Esto limita la efectividad del gasto publico para
promover la igualdad en el acceso a oportunidades
basicas, sin considerar todavia su calidad. Una
fraccion significativa de este gasto (10%) es mas
desigual que la distribucién del ingreso privado de
los hogares, por lo que contribuye a aumentar las
brechas de ingreso entre la poblacion en México.

A través de un analisis de la Encuesta Nacional de
Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) del INEGI
se demuestran las limitaciones del gasto social
para combatir la desigualdad.

La Grafica 4 muestra los coeficientes de
concentracion? para seis grupos funcionales de
gasto en equidad: gasto focalizado o dirigido
contra la pobreza, gasto en salud, gasto educativo,
gasto en pensiones no contributivas o subsidios a
pensiones contributivas, subsidios generalizados
al consumidor, y subsidios agricolas. Los valores
negativos representan asignaciones progresivas
(concentracion en hogares mas pobres), mientras
que los positivos representan asignaciones
regresivas (concentracién en grupos de ingresos
medios y altos).

La Grafica 4 nos permite responder a la
pregunta ¢Quién se beneficia del gasto publico
destinado a Equidad en México?

Es posible encontrar una amplia gama de
resultados en términos de equidad, incluso entre
programas con diferentes objetivos:

e Los programas focalizados, es decir,
aquellos dirigidos a grupos especificos
de la poblacion, constituyen el grupo
con la vinculacion mas directa hacia las
necesidades que se busca atender.

e Incluso entre los programas focalizados,

se observan brechas importantes entre

los de mayor efectividad para lograr llevar
los beneficios a la poblacién objetivo

(Oportunidades, Piso Firme, PET); los de casi

nula efectividad (Liconsa o Habitat); y los

gue se concentran en los grupos de mayores
ingresos a pesar de aplicar mecanismos
de focalizacion (Opciones Productivas y el

subsidio al empleo).

e En el caso del programa mejor dirigido a
la poblacion objetivo, Oportunidades, los
errores de exclusion e inclusién son notables:
s6lo 44% de sus transferencias llega a la
poblacion pobre (primer quintil), y cerca
de 40% de la poblacién pobre no esta
cubierta por el programa.

CEl coeficiente de concentracion es una medida idéntica al coeficiente de Gini, la medida de desigualdad mas comun,

excepto que el concepto utilizado para ordenar a la poblacién (en este caso, el ingreso/gasto per capita del hogar) es
distinto a la variable cuya distribucién se pretende medir (en este caso, gasto publico). Esta medida se define en el rango
(-1,1), donde los valores negativos y positivos representan distribuciones progresivas (pro-pobres) y regresivas (pro-
ricos), respectivamente, y 0 corresponderia a una distribucién perfectamente neutral o equitativa, donde cada persona (o

decil) obtiene beneficios equivalentes.
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Gréfica 4. COEFICIENTES DE CONCENTRACION PARA EL GASTO PUBLICO REDISTRIBUTIVO: 2008
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Fuente: calculos del autor a partir de ENIGH 2008, el "Mddulo de Programas Sociales” levantado con la ENIGH 2006 (Sedesol),

y bases administrativas de ASERCA.

En el gasto educativo, en salud y en pensiones
también existen diferencias importantes en la
efectividad para llegar a la poblacion objetivo
con IMSS-Oportunidades, Seguro Popular,
Adultos Mayores (70 y mas), y los servicios
de educacién basica entre los mas efectivos;
y los servicios de salud y sistemas de
pensiones de la seguridad social contributiva,
los servicios de educacién superior, las becas
educativas (excluyendo Oportunidades), y el
programa de Adultos Mayores del DF, entre
aquellos que se concentran en los grupos de
mayores ingresos.

Los subsidios generalizados al consumo
invariablemente benefician ala poblaciéon
con mayores ingresos, siendo el mejor
ejemplo el subsidio a las gasolinas. Por
otro lado, el grupo de los subsidios agricolas
es el que concentra la mayor parte de los
recursos entre personas de ingresos altos, y
es Procampo el menos regresivo de ellos.

Considerando el gasto ejercido en los programas
progresivos (concentrados en poblaciéon de

ingresos bajos) vs. regresivos (concentrados
en poblacién de ingresos altos) se observa que:
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e Sblo 34% del gasto destinado a combatir
desigualdad es progresivo, el 66% restante se
ejerce por medio de instrumentos regresivos y
13% del gasto es todavia mas regresivo que la
distribucidn del ingreso privado de los hogares
(subsidios a pensiones de trabajadores

publicos y subsidios agricolas), por lo que

contribuye a aumentar la desigualdad del

ingreso en México en lugar de reducirla.

En su conjunto, el gasto para combatir
la desigualdad es regresivo: el 10% mas
pobre de la poblacion recibe 7.8% de
estos recursos, mientras el 10% mas rico
recibe 16.7%. Es decir, por cada peso que
el Estado asigna a los mas ricos, logra
transferir apenas 50 centavos a la poblacion
en pobreza extrema.

Otra forma de verlo: si tomdramos como
poblacidon objetivo del gasto para combatir la
desigualdad al 50% de la poblacién mas pobre,
actualmente 58% de los recursos ejercidos por
el Estado con ese fin dejan de llegar a esta

poblacidn porque benefician a la mitad mas rica.

A continuacidon se presenta una grafica que
ilustra como se concentran los beneficios de
algunos de los principales programas empleados
por el Estado. En ella podemos observar que
los programas ubicados en la escala de valores
negativos (abajo del 0) denotan programas
gue benefician a los mas pobres; mientras que
aquellos programas que toman valores positivos
(arriba del 0) conceden mayores beneficios
a grupos con mayores ingresos, lo cual es

completamente regresivo.

Gréfica 5. COEFICIENTES DE CONCENTRACION Y GASTO PUBLICO POR PROGRAMA: 2008

(Tamafio de burbujas proporcional a magnitud de gasto)

Pensiones IMSS

Subsidio
Gasolinas (IEPS)

Gasto Fiscal IVA

Educacién Primaria

1.00 -
Subs. Agric.
Pensiones PEMEX, FA
0.80 O ,,,,,,,,,, Pensiones ISSSTE
o
% 0.60 Salud PEMEX,
FA
ld_) Adutos mayores DF salud ISSSTE
)
g 040 T s piblicas . )T
(excl. Oportunidades) PROCAMPO Educacién
Superior
020 -
Opciones Productivas . Eléctrico
Subsidio Residencial
(4] para el empleo
Habitat
0.00 -
. Educacion
Vivienda (Tu Casa) O Liconsa Media Superior
o0 Opesavumosor M Educacion
' Educacién
o Preescolar
2 Adultos mayores Fed
% s Salud SSA
= -040 - O”””,egy,rq ****************
o ° Popular
o PET
o O Oportunidades
-0.60 oo ~ IMSS-Oportunidades
-080 -

Fuente: calculos del autor a part/r de ENIGH 2008, el "Modulo de Programas Sociales” levantado con la ENIGH 2006 (Sedesol),

y bases administrativas de ASERCA



¢Gastamos para mejorar? 15

Los programas regresivos y los subsidios al consumo
cancelan los efectos positivos de los programas exitosos.

La asignacién ineficiente de los recursos publicos
con fines redistributivos es inadmisible en un
pais como México, donde la distancia entre el
presupuesto disponible y las necesidades de
la poblacién es enorme: se tiene una de las
capacidades fiscales mas bajas del mundo y una
brecha de ingresos privados entre el 10% mas
pobre y el 10% mas rico de 1:40, es decir, que
por cada peso que el mercado asigna a un
rico, un pobre obtiene apenas 2 centavos.
A continuacién se ilustra claramente las
oportunidades quetiene el Estado para reasignar
el presupuesto con dos ejemplos recientes y
contrastantes en sus efectos distributivos:

e El primero se refiere a los tres principales

programas  progresivos que tenemos
actualmente de gasto focalizado y proteccién
social, que fueron creados y ampliados
apenas en afios recientes: Oportunidades
(1997), Seguro Popular (2004) y Adultos

Mayores (2006).

Los tres representan esfuerzos notables por
ofrecer a los mas pobres acceso a los beneficios
basicos que los instrumentos redistributivos
tradicionales no lograban transferirles
adecuadamente: apoyos nutricionales y servicios
basicos de educacién y salud en el caso de
Oportunidades, asi como un paquete minimo de
seguridad social en el caso del Seguro Popular y
Adultos Mayores.

e El segundo caso es el subsidio a las gasolinas,
producto de la decisiéon de no ajustar el precio
domeéstico de éstas a los precios internacionales
empezando en 2006, con un costo presupuestal
que representé en 2008 mas de dos veces
el presupuesto de los tres programas antes
mencionados juntos. El 70% de este subsidio se
concentra en el tercio mas rico de la poblacién,
y apenas 3.5% beneficia al 20% mas pobre.

Dada la regresividad y costo del subsidio a
las gasolinas, su efecto distributivo cancelo
y revirtio los efectos positivos que habian
logrado los tres principales programas de gasto
focalizado: Oportunidades, Seguro Popular y
Adultos Mayores.

Aunque los subsidios al consumo en México
se han justificado siempre como instrumentos
redistributivos, el subsidio eléctrico residencial,
el subsidio a las gasolinas (IETU negativo), y las
exenciones al IVA, son regresivos en términos
los

absolutos: benefician principalmente a

grupos de ingresos medios y altos.

En 2008 el conjunto de subsidios generalizados
al consumo costaron 578 mil millones de pesos,
equivalente a 4.8% del PIB, en contraste con
90 mil millones (0.7% del PIB) asignados a los
programas de gasto mds importante y mayor
crecimiento: Oportunidades, el Seguro Popular
y el Programa de Atencion a los Adultos Mayores
de 70 Afios y Mas en Zonas Rurales.
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Grifica 6. DISTRIBUCION POR DECILES POBLACIONALES DE OPORTUNIDADES, SEGURO
POPULAR, ADULTOS MAYORES, SUBSIDIO A GASOLINAS Y REASIGNACION DE SUBSIDIO A
GASOLINAS EN PARTES IGUALES A LOS TRES PROGRAMAS ANTERIORES 2008

(Miles de pesos)

Oportunidades === Subsidios Gasolinas
Adultos Mayores (federal) =0= Distribucién global con reasignacion
=== Seguro Popular de subsidios a gasolinas

40

Fuente: Calculos del autor a partir de ENIGH 2008. Cuenta Publica 2008, Gastos Fiscales 2008.

Gréfica7. DISTRIBUCION DE LOS SUBSIDIOS ENERGETICOS Y PRINCIPALES PROGRAMAS
DE GASTO 2008

(Deciles poblacionales ordenados por ingreso per capita) (Porcentaje)

=== Oportunidades Adultos mayores federal Seguro Popular
mOm Subsidio Eléctrico Residencial =O= Subsidio Gasolinas (IEPS) =Om Subsidio Gas LP

Fuente: Calculos del autor a partir de la ENIGH (2008), excepto subsidio eléctrico residencial (ENIGH 2006).
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gasto se explica por programas

inerciales, mal disefiados y con problemas de operacion,
asi como por decisiones presupuestales que responden a
intereses de grupos organizados.

Estas barreras de acceso a los beneficios del
gasto publico son extremadamente nocivas en un
contexto de alta desigualdad como el mexicano.

La asignacion presupuestal responde en gran
medida a factores historicos e inerciales que
a menudo se consideran fuera del control

discrecional de las autoridades hacendarias.

El grueso de los recursos que absorben los
mas grandes y mas antiguos instrumentos
redistributivos  (los sistemas publicos de
educacion, salud y seguridad social, los apoyos
agricolas y energéticos) son inerciales y dificiles de

modificar. Ademas, reflejan disefios institucionales,
derechos y compromisos adquiridos cuando estos
sistemas se construyeron y expandieron, en el
curso del siglo XX.

Los factores inerciales del gasto no implican que
no se pueda modificar su asignacion, pero si que
se necesitarian reformas profundas en estos
sectores. Existe, desde luego, un margen de
asignacion presupuestal que es modificable con
mayor discrecionalidad y refleja las decisiones
presupuestales actuales, particularmente en
lo referente a aquellos recursos asignados a

subsidios energéticos.

Existe una importante captura del Gasto en Equidad por
parte de grupos de interés que concentran poder econéomico
y politico, lo cual genera aiin mayor desigualdad.

Los principales instrumentos del gasto publico

con fines redistributivos implementados
en México han fracasado en su objetivo
basico: beneficiar prioritariamente a grupos
de menores ingresos. Aunque los factores
especificos para explicar el fracaso varian para
cada instrumento, una causa fundamental y
comun entre todos ellos es la desigualdad del

ingreso y del poder politico.

Es importante notar que grupos diversos de la
sociedad mexicana logran resistir los esfuerzos
impositivos del Estado bloqueando reformas
fiscales, eludiendo y evadiendo

limitandodesde suorigenlosrecursos aredistribuir

impuestos,

y capturando, ademas, una proporcion importante
de estos recursos. A continuacion se presentan
los factores de captura y exclusion que explican
la regresividad de los principales instrumentos
redistributivos del Estado mexicano:



Tabla 1. PRINCIPALES INSTRUMENTOS REDISTRIBUIDOS DEL ESTADO MEXICANO: EXCLUSION,
CAPTURA Y REFORMAS

Instrumentos

Seguridad
social y salud

Educacion

Subsidios
al consumo

Programas
contra la
pobreza

Factores de Exclusion

Financiamiento basado en
contribuciones, beneficios
generosos, costos prohibitivos
para pobres. Sistemas no
contributivos ausentes o débiles,
recientemente fortalecidos, han
reforzado segmentacion.

La baja cobertura de educacion
media-superior y superior,
especialmente en estratos
pobres (75% y 95% de grupo
de edad en quintil mas pobre
no participan), se explica por
a) baja cobertura, b) baja
calidad de niveles anteriores y
c) costo de oportunidad. Con

la excepcion de Oportunidades,
las becas publicas tienden

a acentuar y no a reducir
estas desigualdades.

Los subsidios generalizados
benefician a hogares en
proporcion con poder de
compra; progresividad dificil de
lograr incluso con estructuras
tarifarias progresivas

(ej. subsidio eléctrico
residencial).

El gasto nominalmente dirigido
a los pobres representa 10%
del gasto social mientras

el gasto efectivamente
focalizado, principalmente via
Oportunidades, representa
apenas 3% del gasto social.
Incluso esta fraccion minima
del gasto social excluye a

40% de la poblacion pobre
(primer quintil). Los escasos
programas productivos,

de empleo y patrimoniales
nominalmente dirigidos a los
pobres les imponen costos de
acceso particularmente altos,
por lo que no logran beneficiar
prioritariamente a estos grupos.

Factores de Captura

Sistemas publicos con beneficios
privilegiados sin contribuciones
correspondientes.

Los sindicatos magisteriales
resisten rendicion de cuentas y
reformas para mejorar calidad
educativa y los subsidios a la
educacion Media Superior y
Superior se han centrado

en un numero reducido

de instituciones en la ciudad
de México.

Los consumidores resisten
correcciones abruptas en
precios de energéticos.

Rentas a trabajadores de
empresas energéticas (LyF
hasta 2009, CFE, Pemex):
costos laborales (productividad)
por encima (por debajo) de
empresas comparables.

Los programas productivos
facilitan la captura por parte de
los grupos mejor organizados
que, en general, son de mayores
ingresos. La progresividad
limitada de Liconsa refleja en
parte captura histérica por parte
de grupos sindicales.

Reformas hacia
la universalidad

Seguridad social universal:
sistema integral desvinculado
del mercado laboral.

Base no contributiva, financiado
por medio de impuestos
generales, derechos efectivos
exigibles universalmente.

Apoyos a la calidad de
servicios, y sistema de becas
y créditos efectivamente
focalizados.

Eliminar subsidios
energéticos generalizados
a favor de transferencias
focalizadas.

Generalizar IVA a favor de
un sistema de seguridad
social universal.

Padron Unico de beneficiarios,
sistemas coordinados de
informacion socio-econdémica
con beneficios diferenciados
en funcion de las necesidades
especificas de los hogares,
definidos y demandables como
derechos universales efectivos.
Integracion en sistema
universal de seguridad/
proteccion social.
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[continuacién] Tabla 1. PRINCIPALES INSTRUMENTOS REDISTRIBUIDOS DEL ESTADO MEXICANO:
EXCLUSION, CAPTURA Y REFORMAS

Reformas hacia

Instrumentos Factores de Exclusion Factores de Captura B .
la universalidad
Subsidios El decil (10%) de productores Este disefio y concentracion Politica de apoyos diferenciada
agricolas mas ricos concentra 33% de se ha sostenido en el poder que refleje la enorme
Procampo, 55% de Desarrollo politico de los grandes diversidad de la
Rural (apoyos para inversion productores por via de las produccién agricola.
productiva nominalmente organizaciones campesinas. Instrumentos nuevos dirigidos
focalizados), 60% de a los productores medios
los subsidios eléctricos e y pequefios con potencial
hidroagricolas, y 90% de productivo que enfrentan
apoyos a la comercializacion. restricciones para acceder a
Los subsidios estan disefiados insumos productivos basicos.
para favorecer a los productores
en proporcion a su capacidad
productiva y de comercializacién,
con la excepcién de Procampo
que llega a los campesinos
pequeios y de subsistencia,
pero también concentra
sus beneficios en los
mayores productores.
Sistema La baja recaudacion limita Elites politicas y econdmicas Ampliacion de la base
fiscal capacidad redistributiva. logran resistir reformas, fiscal sustentada en la

imponen excepciones, evaden
y eluden impuestos.

universalidad efectiva (y
efectividad universal) del
gasto publico.
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Recomendaciones

Es necesario eliminar los factores de captura y exclusidn por parte
de grupos con poder econémico (sectores de ingresos medios
y altos) y politico (sindicatos, organizaciones con intereses
particulares), para lograr que el gasto redistributivo del Estado
tenga los efectos esperados sobre el acceso a oportunidades
basicas de la poblacidn. También resulta fundamental revisar el
disefio de los programas publicos que buscan proveer servicios
basicos a la poblacion. Para ello, se recomienda:

Las reformas a

los

principales instrumentos

redistributivos del Estado deben estar encaminadas a
la universalidad, para asegurar el acceso equitativo a
oportunidades basicas de vida a toda la poblacion.

No es posible escapar del tridangulo vicioso de
Estado excluyente, alta desigualdad y bajo
crecimiento por medio de reformas parciales y
separadas: se requiere una reforma global del
conjunto de instrumentos redistributivos y su
base fiscal.

Este reporte ofrece una vision de conjunto de
las causas e implicaciones de la regresividad del
gasto publico, a partir de las cuales se proponen
reformas necesarias que permitiran asegurar la
equidad, efectividad y sustentabilidad fiscal del
gasto, lo que significaria construir un estado de
bienestar universal en México.

Las reformas necesarias para avanzar hacia el
acceso universal a oportunidades basicas de
vida para toda la poblacion pasan, de manera
general, por las siguientes lineas de accion:

Las reformas fiscal y del gasto deben
disefiarse e implementarse en forma
coordinada y simultanea, ya que la

ampliacion de la base fiscal sélo puede
sustentarse en la universalidad efectiva del
gasto publico, y viceversa.

El actual conjunto excluyente, desigual y
descoordinado de programas de proteccion
social debe integrarse en un sistema
universal de seguridad social, desvinculado
del mercado laboral, financiado en su base
por medio de impuestos generales, con
derechos exigibles universalmente.

Paralelamente o como parte de este sistema
universal, el acceso a los programas contra
extrema estructural deben

medio de

la pobreza

garantizarse por programas



coordinados con ese fin a partir de
un padrén Unico de beneficiarios con
apoyos diferenciados en funcién de las
necesidades especificas de los hogares.
Esto debe incluir los subsidios al
consumo, a la producciéon y al empleo,
que deben dirigirse efectivamente a la
poblacion mas pobre y vulnerable.

Igualdad efectiva de oportunidades
educativas: el acceso universal a la
educaciéon media-superior y superior
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debegarantizarse por medio de subsidios
a la demanda (becas) focalizados sobre
los estudiantes de menores recursos
y reformas que aseguren calidad
en los servicios educativos para las
poblaciones mas pobres.

La uUnica forma de garantizar una reforma
gue mejoraria el nivel de vida las personas
en mayor rezago social, sin excepcién y sin
exclusién, seria por medio de instrumentos
de gasto efectivamente universales.



22

El gasto en equidad en México

Glosario

Gasto publico: Es el principal instrumento
con el que cuenta el Estado para impulsar
el crecimiento econdmico y compensar
desigualdades econdmicas y sociales entre
la poblacion.

Gasto en equidad: Es el gasto publico
destinado a promover laigualdad en el acceso a
oportunidades basicas, tanto entre habitantes
de un pais, como entre generaciones. Este
gasto se destina principalmente a las siguientes
funciones: educacion, salud, seguridad social
y combate a la pobreza.
Gasto redistributivo: Es el gasto cuya
principal funcién es promover un acceso
mas equitativo a bienes y servicios entre
la poblacion.

Funcion distributiva del Estado: Esta
funcién implica que el Estado ejerza el gasto
con fines redistributivos, es decir, para repartir
los beneficios del gasto publico de manera
equitativa entre la poblacion con el objetivo de
que todos tengan las mismas oportunidades
economicas y sociales.

Gasto programable: Es el gasto destinado
a financiar al Estado, es decir, las funciones de
gobierno y las responsabilidades del Ejecutivo
a través de los tres poderes de la Unidén y la
Administracién Publica Federal. Aunque este
rubro de gasto incluye buena parte del gobierno
federal, también incluye el gasto ejercido por
gobiernos estatales y municipales. Este gasto
puede ser proyectado con anticipacién ya que
sus recursos estan comprometidos desde
afos anteriores y no existe gran margen de

maniobra para cambiar su estructura.

e Gasto publico

regresivo/regresividad
del gasto publico: Los beneficios del gasto
regresivo se concentran en los grupos de
mayores ingresos, limitando la capacidad del
gasto publico para promover un acceso mas
equitativo a bienes y servicios.

Gasto publico progresivo/progresividad
del gasto publico: Los beneficios del gasto
progresivo se concentran principalmente
en los hogares mas pobres, con lo que se
logra cumplir la funcién del gasto publico de
promover crecimiento econdémico e igualdad
de oportunidades.

Captura de rentas: Implica que grupos con
poder econdmico y politico buscan cambiar
la distribucion de la riqueza en el pais para
obtener beneficios del gasto publico de
manera particular a través de la manipulacion
o explotacidn del entorno politico y econdmico
a su favor.

Factores de captura: Esta condicion implica
que grupos organizados con poder econémico
y politico capturan los beneficios del gasto
publico en detrimento de la poblacidn que mas
los necesita (los mas pobres). En este caso,
los beneficios particulares prevalecen a costa
de los colectivos.

Factores de exclusion: Implica que, tanto
la estructura presupuestal como la dinamica
del gasto, permiten a ciertas élites con poder
economico y politico excluir de los beneficios
del gasto publico a aquellos grupos que mas lo
necesitan (los hogares mas pobres). Ejemplos:
subsidios al consumo, sistemas contributivos
muy costosos o subsidios agricolas.
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Presentacion

El presente documento es parte de la Serie:

, la cual relne estudios sobre la calidad
del gasto publico y sus resultados mas visibles en sectores
clave para el pais como educacion, salud, infraestructura,
gasto federalizado y gasto social.

convocod a un grupo de investigadores,
académicos y expertos que se dieron a la tarea de valorar
los efectos del gasto en el desarrollo del pais, asi como en
el bienestar de los ciudadanos en el corto y mediano plazo.
Como resultado, los estudios evidenciaron que el gasto
publico en México tiene efectos limitados para promover el
crecimiento econdmico y la equidad de oportunidades.

Las razones para la enorme desconexién entre el nivel de
gasto publico realizado y los resultados obtenidos son muy
particulares a cada sector. Sin embargo, existe una serie de
elementos comunes que explican en gran medida la falta de
calidad y eficiencia del gasto publico en el pais, tales como:

El uso politico del presupuesto

Un arreglo federal disfuncional y oneroso

La falta de mecanismos efectivos de control y rendicién
de cuentas

Escasos indicadores relevantes para medir el impacto
real del gasto

Un gasto publico ineficiente y de impacto limitado no puede
admitirse en un pais que subsiste con tantas carencias
sociales y econémicas y enfrenta un escenario de recursos
publicos escasos. Es por eso que este esfuerzo conjunto entre
academia y sociedad civil busca contribuir con evidencia y
hallazgos relevantes al debate publico, aportar elementos
para guiar la toma de decisiones y traducir propuestas en

México Evalida, politicas publicas que mejoren la gestidon de recursos y el
Centro de Analisis bienestar de los ciudadanos.

en Politicas Publicas, A.C.

Julio, 2011. En estamos convencidos de que sélo a

través del acceso a informacién util y confiable, sumado
a la participacién conjunta de instituciones académicas
y sociedad, impulsaremos al gobierno a actuar con
transparencia y efectividad.

Edna Jaime
Directora General
México Evalaa
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El gasto en
infraestructura

en México:

Este documento analiza la importancia de |la
infraestructura publica como instrumento detonador
de la capacidad productiva y la competitividad del
pais. Para examinar la calidad de la infraestructura
en México, se realiza una evaluacion de los avances
del Programa Carretero 2007-2012 esto debido
a la importancia que tienen las carreteras para la
infraestructura del pais: el 67% del transporte de
carga y 98% del de pasajeros se realiza por esta via.
En el reporte se documentan los principales motivos
de atraso del Programa Carretero 2007-2012, entre
los que se encuentran: a) la deficiente planeacion
y la elaboracion de los proyectos de infraestructura
carretera; b) la tardia adecuaciéon del marco legal, sobre
todo en cuanto a reformas a la Ley de Expropiacion,
lo que significa un obstaculo importante para obtener
derechos de via; c) las ineficiencias operativas y
funcionales de los centros SCT que ocasionan que los
proyectos ejecutivos sean deficientes; d) la falta de
un esquema de licitaciones integral; y e) un proceso
de presupuestacion politizado en el cual, el Congreso
interviene sin tomar en cuenta los elementos técnicos
de los proyectos de infraestructura como criterio de
asignacion del gasto, por lo que este rubro se utiliza
como herramienta de negociacion politica. Mientras
no se resuelvan estos obstaculos, sera complicado
que la infraestructura carretera se convierta en un
pilar que impulse la modernizaciéon y el crecimiento
econdmico del pais.
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El gasto en Infraestructura en México
Evaluacion de avances del Programa Carretero 2007- 2012

Uno de los factores fundamentales
que hoy se vincula con el desarrollo
y crecimiento econdémico de
un pais, tiene que ver con la
dotaciéon de infraestructura con
gque se cuenta. Este es un sector
en el que tipicamente se observa

la participacion del Estado
en la planeacién, promocién
y  financiamiento dado sus

elevados costos. Diversos estudios e
investigaciones aportan evidencia de los
efectos de la infraestructura publica en
la ampliacion de la capacidad productiva,
su alto impacto en la competitividad y
su efecto multiplicador e impulso en la

generacion de empleos, asi como su
impacto en la disminucion de brechas

regionales y la reduccidon de la pobreza.

La infraestructura en México ha sido
uno de los temas pendientes de la
agenda gubernamental, vya que el

gasto publico no ha sido suficiente para
cubrir los requerimientos financieros en
infraestructura del pais. De acuerdo con la
informacion de SHCP, en la uUltima década
el financiamiento en infraestructura tuvo
un crecimiento real de mas de 140% en
el periodo, llegando en 2009 y 2010 a un
monto cercano a 500 mil millones de pesos.

Grafica 1. INVERSION PUBLICA EN INFRAESTRUCTURA EN MEXICO, 2000-2010

(Miles de millones de pesos 2010=100)

2000 2001 2002 2003 2004

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2010.

2005

2006 2007 2008 2009 2010
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A pesar de los esfuerzos de gasto en esta
materia, analisis realizados por organismos
internacionales Mundial
paises en desarrollo,
entre los que se encuentra México, enfrentan
retos importantes en la

como el Banco

mencionan que los
construccién de
infraestructura, ampliacion del acceso y la
calidad de la obra publica.

Una de las principales razones que explican
los deficientes niveles de infraestructura en
México es la baja inversidn publica. El pais
presenta una inversion en agua, electricidad
y comunicaciones y transportes equivalente al
1.6% del PIB en promedio en la década (cifra
mayor al 1% promedio de los primeros seis afios
de la década), mientras que en paises como Chile
y Colombia, esta cifra rebasa los 6 y 5 puntos,

respectivamente (World Bank, 2005).

El Banco Mundial estima que México debe
invertir, anualmente, alrededor de 1 a 1.25

puntos adicionales del PIB para alcanzar un
nivel de inversion cercano a 3.5% del PIB en
areas diferentes al Esto
permitiria al pais lograr la cobertura universal
en servicios basicos, atender el crecimiento de
la demanda y dar un mantenimiento adecuado
a la infraestructura existente. Lo que es mas: si

sector energético.

se toma Corea del Sur como ejemplo a seguir en
términos de competitividad, se estima que para
contar con la cobertura y calidad de infraestructura
de ese pais, el incremento adicional de la inversion
en México deberia ser de 2.6% durante 20 afos,
como se ilustra en la Grafica 2.



De acuerdo al Manual de Competitividad
Mundial, en 2011 México se ubicé en el lugar
38 de una muestra de 59 paises, nueve lugares
arriba con respecto al 2010 cuando ocupd el
lugar 47, y siete lugares arriba con relacion al
inicio de la administracion (2006), cuando se
ocupo el lugar 45 (IMD World Competitiveness

Yearbook, 2011). Debe destacarse que este
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indicador se compone de elementos tales como
eficiencia econdmica, de gobierno, de negocios
y de infraestructura publica. Si se centra la
atencion uUnicamente en infraestructura
publica, México ocupa para 2011 el lugar 49
(de 59 paises). Como se aprecia en la Grafica
3, con respecto a 2006, solo se han avanzado
dos lugares.

Gréfica 2. GASTO EN INVERSION EN INFRAESTRUCTURA

(Porcentaje del PIB)

-

Porcentaje adicional para lograr los
niveles de Corea: 2.6

Porcentaje adicional para
satisfacer la demanda

2000 2001 2002 2003 2004

Fuente: Hernandez, 2010.

2005 2006 2007 2008 2009

Grafica 3. INDICE INTERNACIONAL DE INFRAESTRUCTURA PUBLICA

(Lugar de México en el comparativo internacional)
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Si se considera Unicamente la inversion en carreteras,
México no sale bien librado en términos de cobertura y
calidad de acuerdo a estandares internacionales.

La infraestructura carretera es primordial en el pais,
ya que el desplazamiento de mercancias y personas
se realiza a través de esta via. Sirva decir que el
67% del transporte de carga y 98% de los pasaje
ros que transitan por las diversas regiones del pais
lo hacen por este medio. Aun asi, México apenas
ha aumentado ligeramente la densidad carretera
en este sexenio: en 2006 presentaba una densk
dad (kildmetros lineales de carretera por kildmetros
cuadrados de territorio) de 0.17 km/kn? mientras
que para 2010 esta se elevo sélo a 0.19 km/kn+.

Adicionalmente, la calidad de la infraestructura
existente es muy baja. Para 2010 sdélo 36% de
las carreteras se encontraban pavimentadas, n&
mero ligeramente superior al 33% de 2006.

Estas estadisticas son comparativamente muy
bajas. Por ejemplo, Estados Unidos presenta
una densidad de 0.70 km/km? de territorio, ci-
fra que alcanza 1.31 km/km? para Espafia. Aun
mas, en ambos paises practicamente el 100%
se encuentra pavimentado.

Cuando se compara solamente con paises de
América Latina, el Foro Econdmico Mundial
ubica a México en su informe 2008-09 en sép-
timo lugar en carreteras por debajo de Chile,
Panama, Brasil y Colombia, entre otros. De
acuerdo a la misma fuente, la infraestructura
de México es 30% menos competitiva que la
de Chile y 40% menos competitiva que la de
Estados Unidos.

Tabla 1. CARACTERISTICAS DE INFRAESTRUCTURA CARRETERA MUNDIAL

Pais Superficie Ca?:;e)ras
Brasil 8,547 1,751,868
Chile 757 80,505
Argentina 2780 231,374
México 1958 366,341
Canadd 9,971 1,042,300
Malasia 330 98,721
Portugal 92 82,900
China 9,598 3,583,715
Grecia 132 107,895
Tailandia 513 180,020
Espafa 506 681,224

0, -
Pavimentada Yo Densidad

Pavimentada (Km/Km?)
96,353 6 0.20
16,745 21 0.11
69,412 30 0.08
132,973 36 0.19
415,600 40 0.10
80,280 81 0.30
71,294 86 0.90
3,386,015 94 0.37
107,895 92 0.89
180,020 100 0.35
681,224 100 1.35

Fuente: CIA Factbook, para algunos paises afio 2007 y 2008. La informacién para México proviene de SCT, 2010.
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Frente a esta problematica, en el Ultimo sexenio se implementd
el Programa Nacional de Infraestructura 2007 - 2012 y se cred
el Fondo Nacional de Infraestructura. Su objetivo es elevar la
“cobertura, calidad y competitividad de la infraestructura” para
posicionar a México como una “de las principales plataformas
logisticas del mundo, aprovechando su posicién geografica y
la red de tratados internacionales.”

La administracion de Felipe Calderén impulsé el
Programa Carretero (PC) 2007-2012 como una
estrategia que, en esencia, busca mejorar las
condiciones fisicas de las carreteras del pais para
hacer eficientes los accesos a regiones, ciudades,
puertos y fronteras.

El PC se financia con recursos publicos y privados a través
del Presupuesto de Egresos de la Federacion, y de esquemas
de financiamiento publico-privados, y estd compuesto por
los siguientes subprogramas:
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Las principales acciones de cada subprograma en términos de longitud, inversiones y

fuentes de financiamiento se resumen en la Tabla 2.

Tabla 2. PRINCIPALES ACCIONES DEL PROGRAMA CARRETERO

Subprograma Longitud Inversion
(Km) (mdp)

Modernizacion 9,023 126,569

estratégica de la red

Libramiento 1,320 44,328

Y accesos

Carreteras 1,757 11,530

inestables

Obras

complementarias
de la red nacional

Caminos rurales

y alimentadores 4,000

20,000

Fuente de financiamiento
Aprovechamiento

PEF Concesiones .
de activos
73,076 21,303 32,190
1,868 23,120 19,340
11,530 - -

20,000

216,991

Conservacion de la

44,757
red federal 75

40,392

Estudios, proyectos
y liberacion de
derechos la via

121,037

40,392 = =

Fuente: Programa Carretero 2007-2012.

La informacion para evaluar los avances del Programa
Carretero es insuficiente, sin embargo, en la fiscalizacion
del gasto en este rubro, se identifican desvios de recursos

e irregularidades.

En general, para la ejecucion de los proyectos
carreteros, la Secretaria de Comunicaciones vy
Transportes (SCT) se organiza por medio de los
centros SCT establecidos en cada una de las entt
dades federativas del pais, y su principal funcién
es la elaboracidon de los proyectos ejecutivos de
inversion. Existe poca informacion publica para
valorar los efectos del Programa Carretero, sin

1

embargo, el informe de la Cuenta Publica de la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF) detectd
multiples irregularidades. En 2008, los 31 cen
tros SCT del pais recibieron un presupuesto de
18 mil ocho millones de pesos para la ejecucién
de los Proyectos de Infraestructura Econdmica de
Carreteras.* Sin embargo, ninguno de los centros
cumplié a cabalidad con sus proyectos.

Proyectos de infraestructura econémica: incluye proyectos de construccién, adquisicion, ampliacion de activos fijos para la produccion de

bienes y servicios en sectores productivos principalmente, en el sector electricidad, hidrocarburos, carreteras, puertos, aeropuertos, agua
potable, alcantarillado y saneamiento. SHCP y Unidad de Inversién, 2010.



Entre las principales
deficiencias de caracter administrativo detecta-
das por la Auditoria Superior de la Federacion
en la revision a los Proyectos de Infraestructura
Econdmica de Carreteras se encuentran:

De acuerdo con la ASF, todo ello implicé viola-
ciones a la Constitucion Politica de los Estados
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Unidos Mexicanos, la Ley Federal de Presupues-
to y Responsabilidad Hacendaria y el Reglamen-
to Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédi-
to Publico por parte de los funcionarios adscritos
a la Subsecretaria de Infraestructura de la SCT.
A lo largo y ancho del pais, hay carreteras que
Ilevan meses en espera de que en ellas se colo-
que la primera piedra, otras fueron suspendidas
sin visos del dia en que se podran trasegar.

La CMIC (Camara Mexicana de la Industria de la
Construccion) registra que, en 2009, el sector
perdié 185 mil empleos por la falta de aplicacion
de los recursos en el rubro carretero.

La ausencia
de personal capacitado en los Centros SCT, en
todos los niveles, ha ocasionado que estos no
puedan concluir cabalmente con la elaboracién
de proyectos ejecutivos para obras de infraes-
tructura carretera que cumplan con los criterios
minimos de eficiencia econémica y técnica.

No obstante, existen otros elementos que han
obstaculizado la consecucién de los proyectos
de infraestructura carretera en el pais, tales
como: problemas de planeacién en el media-
no y largo plazos; un proceso presupuestario
sumamente politizado; un marco legal obsole-
to en materia de expropiacién; elaboracion de
proyectos ejecutivos deficientes asi como un
financiamiento limitado para obras de infraes-
tructura carretera.

A continuacion se analiza la dinamica de algunos
de los principales obstaculos a los proyectos de
infraestructura carretera en México:
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Los objetivos para emprender el Programa Ca-
rretero (PC) 2007-2012 son muy generales y no
se cuenta con criterios claros que permitan va-
lorar el impacto econémico de los proyectos o
de las estrategias de desarrollo para las obras
de la red carretera que se plantea construir.
Se plantea incrementar la cobertura, calidad y
competitividad de la infraestructura en México
para ubicarlo entre los 30 paises lideres en in-
fraestructura (actualmente México ocupa el lu-
gar 62 en el ranking de calidad de los caminos y
el lugar 79 en el ranking general de infraestruc-
tura en el Reporte de Competitividad Mundial
del Foro Econémico Mundial, WEF: 2010).

No obstante, ninguno de los planteamientos an-
teriores responde a la pregunta équé se quiere
impulsar con los proyectos de infraestruc-
tura carretera en México? Un objetivo para la
construccion de la red carretera podria ser im-
pulsar el comercio entre dos polos econdémicos
existentes; otro, explorar y desarrollar nuevos
nodos comerciales.

El problema es que en México no existen elemen
tos para determinar cuales son las prioridades de
la red carretera a construir. Existe sélo un mapa
de la SCT que muestra el programa maestro de
la red carretera. (Grafica 4)

En este se aprecia que la mayor parte de las nue
vas carreteras se concentran en el centro y hacia
el noreste (donde estan los principales puertos
de entrada a los Estados Unidos), por lo que se
puede intuir que el propdsito es conectar los po
los econdmicos existentes y, de manera muy re-
ducida, inducir nuevos polos de desarrollo, sobre
todo en el sur del pais.

Sin embargo, al observar la densidad carretera
existente (km x 100 km?) y compararla con la
red que se plantea construir, se aprecia que se st
gue favoreciendo a los estados que ya tienen alta
densidad carretera (sobre todo en el centro y oc
cidente del pais). Esto indica que en la planea-
cion de la red carretera no hay una vision
clara de desarrollo regional equilibrado.
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Grafica 4. PROGRAMA MAESTRO DE LA RED CARRETERA
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Los enormes espacios de negociacion en la planeacion del
presupuesto en infraestructura obstaculizan la seleccion

de los proyectos optimos.

En el proceso de presupuestacion y programacion del gas

to de infraestructura intervienen en su definicién las Uni

dades Responsables (UR) de las Secretarias. Estas son las
areas que determinan los objetivos, metas, actividades y
proyectos publicos en la materia. Cada afio, las UR elabo

ran su Programa Operativo Anual (POA) que contiene el
monto de recursos solicitado por cada una a la SHCP para
el rubro de infraestructura fisica. Esta propuesta se incluye
en el proyecto de Presupuesto de Egresos que se envia al
Poder Legislativo.
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Es interesante notar que las Unidades Respon-
sables tienen dos momentos dentro del proce-
SO presupuestario para cabildear e incidir en el
monto asignado a proyectos de infraestructura:

En esta etapa de planeacion, hay dos elementos
que afectan de manera importante el proceso
presupuestario en materia de infraestructura:

Por un lado, la escasa coordinacion entre las UR
y las areas responsables de la administracion y

En el periodo 2002 - 2008, el H. Congreso de la
Unién modifico significativamente el presupuesto
de infraestructura carretera en comparacion con
el proyecto de presupuesto para el sector de co
municaciones y transportes enviado por la SHCP.

La autoridad hacendaria del pais casi siempre
reduce la cantidad solicitada por la Unidad Res
ponsable (UR) en el presupuesto original, con el
objetivo de tener margen para responder a las

finanzas de los recursos de la SHCP ha provo-
cado que los proyectos finales plasmados en los
Planes Operativos Anuales no siempre sean los
mas optimos en términos econdmicos.

Por otro lado, los gobiernos estatales y muni-
cipales buscan ejercer una influencia creciente
sobre las secretarias de estado correspondien-
tes para incidir en los proyectos de infraestruc-
tura propuestos por las Unidades Responsables
a la SHCP.

En ambos casos la SHCP, por razones de techo
presupuestario, reduce la cantidad solicitada por
la Unidad Responsable (UR). Pero en el proceso
de negociacién con el Congreso, tanto la UR o
un grupo que representa a los gobiernos esta-
tales, o ambos, cabildean con los integrantes de
la Camara Baja para influenciar en la toma de
decisiones respecto al gasto aprobado.

presiones de negociacion en la aprobacion del pa
quete presupuestal. Pero como se menciono ante
riormente, las propias UR o los gobiernos locales
cabildean en el Congreso, por su cuenta o de ma
nera conjunta, para lograr ampliaciones al proyec
to del Ejecutivo Federal en el monto aprobado en
el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).

De esta manera, se registra que para la
construccion de proyectos carreteros, el



presupuesto aprobado por el Congreso
para 2008 fue mas del doble con respecto
al solicitado por SHCP, como se puede ob-
servar en la Grafica 5.

Es importante tomar en cuenta que, a raiz de los
procesos de descentralizacion del gasto de los
afios noventa, los gobiernos locales intervienen
de manera importante (sin estar oficialmente
normado en algunas etapas) en la definicién del
programa de infraestructura a través de diver-
sas instancias, entre las que destaca su poder
de negociacion en la Camara de Diputados me-
diante la influencia de los gobernadores.

Por lo anterior,

Sin
embargo, es fundamental que las ampliaciones

Grafica5.
(Millones de pesos corrientes)
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presupuestales en infraestructura respondan a
criterios técnico-econdmicos de los proyectos y
no reflejen Unicamente acuerdos politicos con
tintes electorales.

Dado el margen de maniobra que tiene el Con-
greso para modificar el presupuesto en in-
fraestructura, es fundamental acotar al Poder
Legislativo para evitar discrecionalidad en sus
decisiones en la materia. Por otro lado, es im-
prescindible profesionalizar al Congreso con una
oficina sélida de analisis de manera que las de-
cisiones que se tomen estén sustentadas en los
ambitos juridico, econémico y social.
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Fuente: Programa Operativo Anual (SCT),; Diario Oficial de la Federacidn, varios afios.

Algo parecido a la Congressional Budget Office. En la actualidad existe una oficina de finanzas publicas, pero carece de
personal y peso para soportar una tarea como la que se requiere en el pais.
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El PC requiere que la SCT establezca los meca-
nismos para garantizar que las obras de infraes-
tructura se desarrollen en tiempo y forma, lo
que implica, a su vez, que se consideren la pla-
neacion, presupuestacion, contratacién y ejecu-
cion para que cada proyecto aprobado sea el de
mayor rentabilidad social y econdmica.

La elaboraciéon de los proyectos es una etapa
critica, ya que sin ésta no se puede evaluar el
proyecto en términos de financiamiento privado.
Como se menciond anteriormente, la Auditoria
Superior de la Federacién encontré que la ma-
yor parte de las irregularidades administrativas
y fiscales registradas en los proyectos de in-
fraestructura carretera responden a la deficiente
administraciéon de los Centros SCT del pais. La
ausencia de personal con experiencia técnica y
conocimiento econdmico en los Centros SCT ha
ocasionado que estos no puedan concluir cabal-
mente con la elaboracion de proyectos ejecuti-
vos para la construccion de las carreteras mar-
cadas en el PC.

Adicionalmente, todas las obras de infraestructu
ra deben pasar por un proceso de doble licitacion
segun la ley. Esto implica que se licitan por sepa
rado los proyectos ejecutivos y la construccion de
las obras. Cada licitacion puede tardar hasta tres
meses, lo cual sumado a los 9 meses que toma in
tegrar un proyecto ejecutivo, hace que los proyeec
tos de la SCT les tome en promedio entre 24 y 36
meses para madurar. Por Uultimo, cabe resaltar
que se desconoce la tasa de descuento con la
que se calculan los costos y beneficios netos
de las carreteras.

Esto es crucial para el éxito, fracaso y evaluacion de
cualquier obra de infraestructura. Es necesario, en
tonces, que la Unidad de Inversiones de la SHCP pu
bligue la metodologia para el calculo de la tasa de
descuento para cada proyecto. De lo contrario, la fae
tibilidad econdmica sera siempre de dudosa calidad.



Anteriormente, uno de los motivos por los que
las obras mostraban atraso era una ley obsoleta
en materia de expropiacion. Esta es una mate-
ria compleja en este pais, ademas de que se ha
visto influenciada por movilizaciones de la so-
ciedad para impedir las construcciones cuando
los habitantes de un predio a expropiar se ven
perjudicados (el caso de San Salvador Atenco es
el mas notorio).

Hoy en dia, afortunadamente, se cuenta con una
nueva Ley de Expropiacién. El problema es que
esta ley se modernizé dos afos después de int
ciada la actual administracion (en 2008), es de
cir, después de poner en marcha el Plan Carretero
(PC) 2007-2012. Este factor, sin duda, perjudico
de manera notable el avance del PC.

¢Gastamos para mejorar? 17

Por otro lado,

Para ilustrar lo anterior se mencionan algunos
de los tramites que deben realizarse para obte-
ner la liberacién de los derechos de via:
Primero, es necesario iniciar una investigacion
en materia de registro de la propiedad;

Segundo, verificar el domicilio pleno para definir
si se trata de propiedad ejidal; después, solicitar
permisos de uso de suelo; obtener el permiso;
realizar un avallo maestro; realizar el estudio
de costo-beneficio; y, posteriormente, realizar
el proyecto ejecutivo.

Una vez establecido esto, es necesario llevar a cabo
la expropiacion con un proceso lento y tortuoso de
negociacion de precios (y si se trata de ejido, una
serie de circunstancias en materia de representa
cién de la junta ejidal). Después se realizan los pa
gos y se toma posesion de la propiedad.

Sin embargo, cabe destacar que en cualquier etapa
de todo este proceso puede interponerse el recurso
de amparo, con lo que se puede retrasar alin mas la
obra. En suma, el proceso para la obtencién de los
derechos de via es muy complejo y sujeto a un buen
numero de vicisitudes juridicas y hasta politicas.
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Hoy en dia existen nuevos esquemas de financiamiento
privado, no obstante, los proyectos de infraestructura
carretera siguen dependiendo, en gran medida, de una
inversion publica insuficiente.

El financiamiento ha sido uno de los obstaculos
tradicionales para la ampliacién de la red ca-
rretera en el pais. El problema fue que el pais
paso de invertir recursos publicos de cer-
ca de 3 puntos porcentuales del PIB en los
ainos 1960- 1970, para invertir un prome-
dio de s6lo 0.34% en carreteras para el pe-
riodo 2000- 2006.

En la presente administracion la inversién en ca
rreteras se ha incrementado considerablemente
respecto a las dos administraciones pasadas, pero
no ha sido suficiente para que ello se manifieste en
términos de competitividad en infraestructura o en
un aumento importante del porcentaje de inver
sién respecto al PIB.

El esfuerzo de la administracion de Felipe Calde-
ron por incrementar los recursos destinados al
rubro de infraestructura carretera es mas visible
al observar la inversidon acumulada por sexenio.
En ella se observa un monto 284 mil millones de
pesos en lo que va del sexenio.

En cuanto a la composicidon del financiamiento
(inversion publica o privada) para infraestructu-
ra carretera durante los sexenios pasados, des-
taca la administracion Salinas, cuando las con-
cesiones privadas fueron el comin denominador
de la inversion carretera.

Desafortunadamente, esta forma de financia-
miento se desvirtudé debido, entre otras cosas,

Grafica 6. INVERSION EN INFRAESTRUCTURA ACUMULADA POR SEXENIO
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a un proceso de licitacion irregular y mal dise-
flado, las evaluaciones costo-beneficio fueron
alteradas, y la crisis de 1995 que generd una
importante alza de las tasas de interés, con lo
que los concesionarios enfrentaron importantes
problemas de liquidez y solvencia.

A partir de 1995, las administraciones federales
han dependido en mayor medida de esquemas
de inversion publica para financiar los proyectos
de infraestructura carretera, en los cuales se re-
gistra una participacion cercana a 80% dentro
del total de inversion en el sector.

En México existen diferentes esquemas de par-
ticipacién privada para financiar proyectos de
infraestructura carretera. Entre los esquemas
vigentes se encuentran:
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a) Concesiones carreteras en dos épocas: principios
de los noventa y a partir del sexenio anterior.

b) PIDIREGAS, con las reformas de 1995 a la Ley
de Presupuesto y a la Ley de Deuda Publica.

c) Contratos de largo plazo, como el proyecto
LNG de Altamira.

d) Proyectos para Prestacion de Servicios (PPS).

e) Arrendamientos financieros.

Es interesante notar que esta administracion
esta retomando esquemas de participacion pri-
vada para financiar proyectos carreteros, espe-
cialmente a través de los Proyectos de Prestacion
de Servicios (PPS), que implican un contrato de

Gréfica 7. ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LA INVERSION CARRETERA
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servicios a largo plazo en el cual se definen niveles de calidad,
estandares de desempefio y mecanismos de deduccién de pago.

A cambio de estos servicios, el inversionista-proveedor recibe un
pago, mismo que el gobierno federal registra como gasto corriente y
tiene prioridad en el proceso de presupuestacion.

Asimismo,

El Fondo
apoya en la planeacion, diseno, construccidon y transferencia de
proyectos de infraestructura con impacto social o rentabilidad
economica en los que participe el sector privado. En total, los
recursos del FONADIN sumaron en un principio 40 mil millones
de pesos, y se espera que con la realizacion de los activos con
los que cuenta, en los proximos 5 afios pueda canalizar recursos
hasta por 270 mil millones de pesos.

En general, a pesar de la crisis 2008-2009 que afectd a los inversio
nistas, ha habido un incremento importante de recursos para finan
ciar los proyectos carreteros. Sin embargo, es fundamental lograr
equilibrar los esquemas de financiamiento en proyectos de infraes
tructura carretera para estimular la inversion privada y disminuir la
dependencia de la inversién publica.



México necesita incrementar con urgen-
cia la inversion en proyectos carreteros
para lograr que la infraestructura se con-
vierta en un motor que impulse la com-
petitividad y el crecimiento econdmico
del pais. Existen acciones que podrian
generar cambios visibles en la calidad y
cobertura de la red carretera.

Establecer objetivos claros para la red carre-
tera que se plantea construir en términos de
desarrollo comercial, derramas econémicas y
favorecer equilibrios regionales.

Hacer eficiente el funcionamiento y la admi-
nistracion de los Centros SCT para mejorar
la capacidad técnica del personal que elabo-
ra los proyectos ejecutivos, asegurando que
todos cuenten con los elementos necesarios
y suficientes para la ejecucion de recursos,
evitando asi atrasos, transferencia de recur-
S0S 0 subejercicios.
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Evitar la persistencia de un proceso de pre-
supuestacion sumamente politizado, donde
el Congreso interviene sin tomar en cuenta
los elementos técnicos de obras y utiliza el
rubro carretero como herramienta de nego-
ciacion politica.

Avanzar hacia un sistema de licitaciones inte-
gral que reduzca la maduracion de los proyec
tos SCT de 24 y 36 meses, a 12 0 24 meses.

Realizar las reformas necesarias a la Ley de
Expropiacion para agilizar y reducir los trami-
tes y procesos para la obtencion de los dere-
chos de via y uso de suelo; asi como resolver
los vacios juridicos en materia de amparos.

Generar la informacion necesaria para anali-
zar la factibilidad econdmica de todos los pro-
yectos de infraestructura carretera y generar
métricas pertinentes para evaluar el impacto,
los procesos, la eficiencia, la pertinencia y el
costo-beneficio en el uso de los recursos des-
tinados a este rubro.
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Presentacion

El presente documento es parte de la Serie: é¢Gastamos
para mejorar?, la cual relne estudios sobre la calidad
del gasto publico y sus resultados mas visibles en sectores
clave para el pais como educacion, salud, infraestructura,
gasto federalizado y gasto social.

México EvalGia convocd a un grupo de investigadores,
académicos y expertos que se dieron a la tarea de valorar
los efectos del gasto en el desarrollo del pais, asi como en
el bienestar de los ciudadanos en el corto y mediano plazo.
Como resultado, los estudios evidenciaron que el gasto
publico en México tiene efectos limitados para promover el
crecimiento econdmico y la equidad de oportunidades.

Las razones para la enorme desconexién entre el nivel de
gasto publico realizado y los resultados obtenidos son muy
particulares a cada sector. Sin embargo, existe una serie de
elementos comunes que explican en gran medida la falta de
calidad y eficiencia del gasto publico en el pais, tales como:

* El uso politico del presupuesto

e Un arreglo federal disfuncional y oneroso

* La falta de mecanismos efectivos de control y rendicién
de cuentas

e Escasos indicadores relevantes para medir el impacto
real del gasto

Un gasto publico ineficiente y de impacto limitado no puede
admitirse en un pais que subsiste con tantas carencias
sociales y econémicas y enfrenta un escenario de recursos
publicos escasos. Es por eso que este esfuerzo conjunto entre
academia y sociedad civil busca contribuir con evidencia y
hallazgos relevantes al debate publico, aportar elementos
para guiar la toma de decisiones y traducir propuestas en

México Evalida, politicas publicas que mejoren la gestidon de recursos y el
Centro de Analisis bienestar de los ciudadanos.

en Politicas Publicas, A.C.

Septiembre, 2011. En México Evalia estamos convencidos de que sélo a

través del acceso a informacién util y confiable, sumado
a la participacién conjunta de instituciones académicas
y sociedad, impulsaremos al gobierno a actuar con
transparencia y efectividad.

Edna Jaime
Directora General
México Evallia
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El gasto en salud
en México:

Durante las Ultimas décadas, el financiamiento
publico para la atencion del sector salud del pais ha
aumentado de forma significativa. Principalmente se
ha incrementado el gasto dirigido a la poblacion que no
tiene acceso a la seguridad social, con lo cual se busca
cerrar las brechas del financiamiento entre la poblacion
que cuenta con ella y la que carece de la misma. No
obstante, existen indicios de que elincremento constante
del gasto no se esta traduciendo, al mismo ritmo, en
mejoras de salud para la poblacion, mayor nimero
de servicios otorgados, asi como a mayores recursos
fisicos y materiales destinados a dicho propodsito. En
general, se observa que el sistema de salud mantiene
un elevado costo administrativo que distrae recursos
del cuidado médico de la poblacion, la asignacion
del financiamiento publico mantiene una tendencia
inercial y el uso de los recursos esta restringido por
una estructura poco integrada del sistema de salud. En
este sentido, este documento analiza el funcionamiento
del sistema de salud en México y el comportamiento
histérico del gasto en la materia, en el marco de una
politica de cobertura universal. Con ello, se busca
proponer estrategias para mejorar y hacer eficiente el
uso y ejercicio de dichos recursos.
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El gasto en salud en México
En el marco de la Cobertura Universal

La salud en México, como en otros
paises, es altamente valorada por
la poblacién y las sociedades estan
dispuestas a sacrificar consumo de otros
bienes por obtener una vida saludable,
mas larga y de calidad (Hall y Jones
2004). En respuesta a esta necesidad,
la politica gubernamental ha buscado
sostener una tendencia creciente del
financiamiento de este tipo de servicios.

El gasto publico en salud del pais ha registrado
un aumento importante en los Gltimos afios.
De hecho, se observa un crecimiento de los
recursos publicos por persona en este rubro
al pasar de un gasto de 1,235 pesos por
habitante en 1990 a 3,125 pesos en 2008,
lo que significa un crecimiento del 153%.
Se espera que en los proximos afios haya
un incremento mayor del porcentaje de

ingresos disponibles destinados a salud en
el pais y en la mayor parte del continente
(Martinez, Aguilera y Quintana 2009).

El principal rubro que explica el incremento
del gasto publico en salud es el financiamiento
destinado a la poblacion que carece de
seguridad social a través del Sistema de
Proteccion Social en Salud, conocido como
Seguro Popular y administrado a nivel federal
en materia de afiliacion y comprobacion de
gastos por la Comision Nacional de Proteccién
Social en Salud.Actualmente, este sistema
da cobertura a 31 millones de personas v,
en comparacion con las instituciones de
salud del pais, ocupa el segundo lugar en
tamanfio y cobertura de poblacién. En primer
lugar se encuentra el Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS), que atiende a 49
millones de afiliados.

Gréfica 1. GASTO PUBLICO TOTAL EN SALUD POR HABITANTE 1990-2008

(Pesos a precios de 2008)
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Fuente: Secretaria de Salud. Direccion General de Informacion en Salud. Sistema de Cuentas en Salud a Nivel Federal y Estatal

(SICUENTAS), México 2010.
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El gasto en salud en México

En general, un mayor gasto publico se
justifica por la necesidad de disminuir las
desigualdades y el gasto de bolsillo al que
estan expuestas las personas y que, en el
caso de las familias ubicadas en los niveles
mas bajos de ingreso, las pone en riesgo
de caer en condicién de pobreza (Knaul y
Frenk 2005).

Si bien existe evidencia para justificar un
mayor gasto publico (CMMS 2006, OCDE
2005), hay indicios de que la introduccién
del Sistema de Proteccion Social*
en Salud no ha cambiado de forma
significativa el panorama general del
sistema, por lo que se observa un bajo
impacto agregado del gasto en salud.

Gréfica 2. GASTO PUBLICO POR POBLACION ASEGURADA Y NO ASEGURADA

(Millones de pesos de 2009)

0

90 91 92 93 94 95 96 97 98 99

Gasto publico para la poblacién no asegurada
=== Gasto publico para la poblacién asegurada

00 01 02 03 04 05 06 07 08 09

Fuente: Secretaria de Salud. Direccion General de Informacion en Salud. Sistema de Cuentas en Salud a Nivel Federal y

Estatal (SICUENTAS), México 2010.

1

En 2003 se reformé la Ley General de Salud para crear el Sistema de Proteccion Social en Salud, que entra en vigor

el 1 de enero de 2004. Explicitamente, el programa busca, a través del aseguramiento, reducir los gastos de bolsillo y
catastroficos, promover la eficiencia, distribuir de forma mas equitativa los recursos y mejorar la calidad de los servicios
de salud (Knaul y Frenk, 2005). Implicitamente, la reforma permite al gobierno federal regular la accion de los estados
y ejercer un mayor control sobre el gasto, al mismo tiempo que centralizar el gasto en salud destinado a financiar las
enfermedades asociadas a gastos catastroficos (Martinez, Aguilera y Chernichovsky, 2010).
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El incremento del gasto en salud no ha mejorado la salud

de las personas.

Un indicador util para medir el efecto del gasto
en las condiciones de salud de la poblacién es el
coeficiente de efectividad (Hall y Jones, 2004).
El coeficiente permite analizar, de manera
conjunta, la evolucion del gasto publico destinado
a salud y su impacto en el comportamiento de
indicadores de salud de la poblacion? (en este
caso la expectativa de vida al nacer).

Al comparar el coeficiente de efectividad de todos
los paises del continente americano, se observa
que México tiene un coeficiente de efectividad

por debajo del promedio e incluso, se ubica
por debajo del coeficiente de paises similares
como Brasil, Chile o Colombia. Esto significa
que el presupuesto que México ha destinado a
los servicios de salud no se esta traduciendo en
resultados que mejoren las condiciones de salud
de la poblacion.

Es importante aclarar que este coeficiente fue
calculado con datos hasta 2006, por lo que no
captura la creciente expansion del Sistema de
Proteccion Social en Salud y los efectos del

Grafica 3. COEFICIENTE DE EFECTIVIDAD DEL GASTO TOTAL EN SALUD

0,12 oo
0.10 — - - -ttt
[ ]
0.08 - m oo oo
L]
L]
L0 T
L ]
L]
004 —(—-—-—--------——-- '”;’”;”;”’.’”.’ ””””””””””””””””””””””””””””””””””””””””
L]
__________________________________________ "'__.'-________________-______-___________'_____-______-______________
0.02 _,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,.,”g”,,,4”.”,,,T”.,,T”\./ 77777777777777777777777777
L]
(] °
W @ W = 3w ” 0 @Y VY ”E W= 6V O MG OB G > >0 U ” ™ O~ = O
m-u-;o:-E-;:auo:‘Gumnoﬂu--zcmmum:uiuom
E 3 2382 g = = ET T 25688 33 5 8 Z £S5 3 9% 5 8% 5 ® S O
8 £ Z > £ o0V g g d 45 a®Eyugf 6 5 8 283 g NE 3B
£ g > 5 © oM = - 0 © 2 S u 2 9 £ 5 = ¢c £ 5 9 g 0O
2 s o © g 0 £ Y > 5 O c £ o 2 -
a - ¢ 2 [ o L © £ al
-] © 3 m > £ o € O g o T o 9 >
> 8 = & H S =& o O > o
8 o 0 g 0 o ®
] 7 - s
2 = w g E
c O -4 =
< (t’:, =

Fuente: Tomado de Martinez, Aguilera y Quintana 2009.

2

El coeficiente de efectividad (Hall y Jones, 2004) y la Curva de Preston (Preston, 1975) son datos comunmente utilizado

que relacionan el gasto en salud y la salud de la poblacién. Sin embargo, debe ser usado con cuidado pues es altamente
dependiente a los cambios en las tasas de mortalidad infantil. Es un indicador util, al comparar a México con paises

similares socio-demograficamente.
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Seguro Popular en los ultimos anos. No obstante, hay
evidencia que sugiere que no existe un comportamiento
significativamente distinto en los ultimos afos.

Por ejemplo, al revisar las estadisticas del estado de salud
en los paises de la Organizaciéon para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdémico (OCDE, 2010), se observa que el
indicador de mortalidad infantil de la poblacidon mexicana
registré un nivel de 15.2 muertes por 1,000 nacidos
vivos, durante 2008. Sin embargo, en comparacion con
el promedio de la OCDE, la mortalidad infantil en
México es la segunda mas alta y tiene un nivel 3
veces superior al promedio de la OCDE (4.7 muertes

por 1,000 nacidos vivos).

A pesar de los esfuerzos realizados para
incrementar el gasto en salud de manera
sostenida, esto no se refleja en un crecimiento
de la misma magnitud de los servicios de
atencion médica e infraestructura. De acuerdo
con la publicacion Eco-Salud OCDE 2010,

De esta manera, en 2008 el nimero de camas
para cuidados de enfermedades agudas en
el pais fue de 1.6 por cada 1,000 habitantes,
mientras que el promedio de la OCDE fue
de 3.6 camas. En términos del numero de
médicos, la poblacion mexicana cuenta con
2 por cada 1,000 habitantes, en tanto que
la media de la OCDE es de 3.2 médicos.

En materia de disponibilidad de equipo de
diagndstico de alta tecnologia, existen amplios
rezagos debido a sus altos costos. Por ejemplo,
el numero de equipos de imagenologia por
resonancia magnética (o tomografia) es
de 1.5 por millon de habitantes, mientras
que el promedio de la OCDE es de 12.6
equipos por millon de habitantes. Como se
puede observar en las Graficas 4 y 5, uno de
los Unicos posibles efectos positivos del gasto se
refiere a la disminucion de urgencias médicas.

A pesar de lo anterior, hay algunos aspectos del
Sistema de Proteccién Social en Salud que si han
tenido impacto en cierto grupo de la poblacion,
como lo demuestran algunos estudios y analisis
experimentales enfocados en las zonas rurales
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(ver Secretaria de Salud, 2007a; Sosa-Rubi'y Harris,2009). Ello indica que la introduccién
del Sistema de Proteccidon Social en Salud no ha cambiado de forma significativa el
panorama general del sistema de salud y se observa un bajo “impacto agregado”.

Grifica 4. GASTO PUBLICO PER CAPITA PARA LA POBLACION NO ASEGURADA Y SERVICIOS
OTORGADOS A LA POBLACION NO ASEGURADA* 2000-2008
(Por cada 1,000 habitantes)

o === Gasto publico en salud para
la poblacién no asegurada
General
Especializada
Urgencias

== QOdontoldgica

=== Egresos hospitalarios

=== Intervenciones quirlrgicas
Dias paciente

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuentes: Secretaria de Salud. Direccion General de Informacion en Salud. Sistema de Cuentas en Salud a Nivel Federal y
Estatal (SICUENTAS), México 2010. La poblacion no asegurada se tomé de CONAPO.
*Servicios se refiere a los otorgados a la poblacion atendida por SS y SESA. (2000=1)

Grafica 5. GASTO PUBLICO PER CAPITA PARA LA POBLACION NO ASEGURADA, RECURSOS
HUMANOS E INFRAESTRUCTURA MEDICA PARA LA POBLACION NO ASEGURADA* 2000-2008
(Por cada 1,000 habitantes)

i === (Gasto publico en salud para
la poblacién no asegurada
Unidades de
consulta externa
Unidades de hospitalizaciéon
Camas censables

=== Consultorios

=== Médicos en contacto con
el paciente

=== Enfermeras en contacto
con el paciente
Quiréfanos

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuentes: Secretaria de Salud. Direccion General de Informacion en Salud. Sistema de Cuentas en Salud a Nivel Federal y
Estatal (SICUENTAS), México 2010. La poblacién no asegurada se tomé de CONAPO
*Infraestructura médica y recursos humanos se refiere a la de SS y SESA. (2000=1)
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El gasto publico no esta sustituyendo el desembolso que
las familias realizan para pagar atencion médica y existen
diferencias en la cobertura de salud segin el nivel de

ingreso de los hogares.

Uno de los efectos deseables del aumento del
financiamiento publico es la reduccion del gasto
privado en salud, ya que permite a las personas
dirigir parte de su gasto al mayor consumo de otros
bienes (Murphy y Topel 2005 y Martinez y Aguilera
2010). Sin embargo, al revisar la composicion
del gasto total en salud del pais, se observa
que el gasto total ha crecido en respuesta
al incremento de recursos publicos, pero
también al crecimiento del gasto privado.

Esto que no hay un efecto
desplazamiento del gasto privado provocado por

significa

un mayor gasto publico, aunque debe aclararse
que la introduccién del Sistema de Proteccidn
Social en Salud si ha estado asociada a un
menor gasto privado de las familias beneficiarias
(Barros 2009).

Gréfica 6. GASTO EN SALUD PUBLICO Y PRIVADO

(Miles de millones de pesos de 2008)
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Fuente: Informacion de Salud de la OCDE (2009).

Por otro lado, al analizar la cobertura de
servicios en salud por nivel de ingresos de los
hogares, ésta muestra amplias diferencias:
cerca del 45% de las familias ubicadas
en el decil de ingresos mas bajo del pais,
inicamente tiene acceso a los servicios de
salud proporcionados por la Secretaria de
Salud y el Programa IMSS Oportunidades.
En el caso de los hogares con el mayor nivel
de ingresos, el 56% recibe atencion del ISSSTE,
IMSS, PEMEX, Defensa, Marina, Sistema para
el Desarrollo Integral de la Familia y, en una
menor proporcién, de la Secretaria de Salud
y el Programa IMSS Oportunidades. Como se
puede observar, el acceso a servicios de
salud ain no es universal y los sectores
mas vulnerables tienen pocas opciones de

atencion médica.

Privado
=== P(blico
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Grafica 7. COBERTURA EN SALUD DE ACUERDO AL NIVEL DE INGRESO
(Porcentaje de la poblacion)

IMSS

ISSSTE

Secretaria de Salud
IMSS Oportunidades
PEMEX, Defensa, Marina,
DIF, INI, GDF

Fuente: Investigacion de John Scott, 2010.

De acuerdo con lo anterior, se pueden tienen padecimientos y enfermedades mas
adelantar dos factores, que no son costosas de atender, lo que implica mayor
excluyentes y que obstaculizan el especializacidony costo del personal médico,
desempenfoy la efectividad del presupuesto  asi como medicamentos mas caros.
publico en salud.

El segundo consiste en el uso
El primero se refiere al cambio en ineficiente del financiamiento publico,
el perfil epidemioléogico de Ila el cual provoca la pérdida de recursos
poblacion que ha propiciado que que no llegan a la atencién médica.
se eleven los costos de atencion Respecto al uso del gasto en salud, su
médica. Acualtmente, los habitantes problematica se detalla a continuacién.

El sistema de salud tiene un elevado costo administrativo,
lo que distrae recursos que podrian dirigirse a la provision
de un mayor nimero de servicios de cuidado médico.

El gasto administrativo del pais alcanza poco mas del 9%
del gasto en salud para todo el sistema y, en el comparativo
internacional, es el mas alto de todos los paises de la OCDE.
México tiene un costo administrativo mas alto aun que otros paises
que tienen sistemas de salud descentralizados,®> como Estados Unidos.

3 Dpescentralizado se refiere a que existen mdiltiples agencias que realizan la funcién de ORGANIZACION Y ADMINISTRACION DEL

CUIDADO DE LA SALUD y proveedores, en su mayoria privados.
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Gréfica 8. GASTO ADMINISTRATIVO COMO PROPORCION DEL GASTO EN SALUD,

PAISES DE LA OCDE
(Porcentaje)
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Fuente: OCDE Health Data 2008 y OCDE (2005).
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Islandia
Hungria
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Nota: Los datos de los paises son para 2008, con excepcion de Noruega, Portugal, Australia, Austria que son de 2006, y los

de Italia, Turquia, Reino Unido, Luxemburgo, Estados Unidos y México que son de los primeros afios del 2000.

Al comparar las cifras de gasto
administrativo del IMSS y el ISSSTE con
agencias similares, se observa que el costo
administrativo de las primeras alcanza
cerca del 20%, mientras que el de Kaiser
Permanente, una de las aseguradoras
integradas mas grandes de Estados
Unidos, y el de FONASA, la aseguradora
publica de Chile, son de 4%.

Por otro lado, hay evidencia que sefala que
en el IMSS, el personal requerido para
que funcione un médico de primer
nivel es de 20 personas, de las cuales
dos son médicos titulares y el resto son
médicos de reemplazo, enfermeras,
asistentes, personal de
limpieza, personal administrativo y
jefes (ver Martinez, 2006).

secretaria,

No se realiza un uso eficiente de los recursos porque el
sistema de salud esta fragmentando y no se articulan

SUsS procesos.

En general, el sistema mexicano de salud realiza tres funciones:

El financiamiento, el cual incorpora los procesos de

afiliacion, recoleccion y asignacién de fondos y registros.



La organizacion y administracion del
cuidado de la salud, que es la funcion basica en
los esquemas de aseguramiento, se refiere a la
administracion del riesgo, que incluye el manejo
de los fondos y de las demandas de las personas,

asi como la seleccién de los proveedores.

La provision se divide en primer nivel (no
hospitalaria), en nivel
(hospitalaria).

segundo vy tercer

Sin embargo, en el sistema de salud mexicano, el
desempeiio de estas tres funciones no permite la
transferencia de recursos financieros ni afiliados
entre las instituciones que el sistema de salud,
ademas de que no existe un uso eficiente de los
recursos porque:

e No se aprovechan economias de escala en
aquellas funciones como la afiliacién, en la
cual podrian reducirse los costos del servicio
de salud.

¢Gastamos para mejorar? 13

e No se hace un manejo eficiente de la demanda
de servicios de salud ni de los proveedores,
ya que no quedan claras las obligaciones
y facultades de los diferentes érdenes de
gobierno para organizar y administrar los
servicios de salud.

e No se incentiva la productividad porque no
se cuenta con modelos de remuneracion
de los servicios de salud que reflejen las
actividades generadas.

e No hay competencia en la provision de los
servicios ni competencia en la organizacion y
administracién del cuidado de la salud. Por lo
tanto, no hay incentivos para la eficiencia(ver
Martinez, Aguilera y Chernichovsky 2010).

En el IMSS han tratado de resolver el
problema de la organizacion y administracién
del sistema de salud definiendo “modelos de
atencion” con el objetivo de dar un nivel de
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autonomia regulada a las clinicas y hospitales.
Esta institucion define modelos de atencién
familiar y modelos de hospitales.

No obstante, esto no se ha traducido en una
responsabilidad descentralizada del presupuesto
que permita un desarrollo eficiente de las
funciones del sistema de salud. Por el contrario,
opera con un marco inflexible para regular los
movimientos de los pacientes, el financiamiento,
los recursos humanos y los insumos fisicos entre
las diferentes clinicas o instituciones proveedoras
de los servicios de salud.

Con la introduccidon del Sistema de Proteccion
Social en Salud, el gobierno federal esperaba

que los gobiernos estatales, a través de los
Regimenes Estatales de Protecciéon Social en
Salud (REPS)4,
que recibieran y administraran los recursos de
las familias afiliadas al Sistema de Proteccién

actuaran como organismos

Social, y con ello organizaran la provisién de
salud, comprando tanto al sector publico como
al privado los servicios de salud necesarios. Sin
embargo, los resultados en esta materia han
sido escasos ya que no se ha podido generar
un mercado de servicios de salud en el pais.

La distribucion del gasto hacia las entidades federativas es
desigual y obedece, principalmente, a criterios inerciales
que en poco contribuyen a mejorar los resultados de salud

en el pais.

Las reformas realizadas al Sistema de Salud del
pais y el proceso de descentralizacién de estos
servicios hacia los estados contribuyen a que la
distribucion de gasto no se realice a través de un
fondo Unico, en el que se concentren los recursos.
Ademas, no se cuenta con reglas Unicas para
la asignaciéon del financiamiento y en su lugar,
existen diversas leyes y reglamentos -como
la Ley de Coordinacidon Fiscal, La Ley General
de Salud y la Ley del IMSS- que determinan la
asignacion del gasto.

4

Otra partida de gasto importante para la provision
de servicios de salud es el Fondo de Aportaciones
para los Servicios de Salud del Ramo 33, el cual
llega directamente a las entidades federativas y
municipios. Mediante esta partida se transfieren
los recursos para el programa Seguro Popular,
con el cual se beneficia, principalmente, a la
poblacidn sin acceso a la seguridad social.

Para la distribucion del Fondo de Aportaciones
para los Servicios de Salud entre las entidades

El Régimen de Proteccidn Social en Salud tiene el objetivo de ofrecer acceso a servicios de salud a las familias que carecen

de seguridad social y, es responsable de la implementacion de dos programas: Seguro Popular y del Componente de

Salud del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.



federativas, el numero de personas afiliadas
al Sistema de Proteccion Social en Salud se
considera como criterio de asignacion; sin
embargo, éste no ha sido suficiente para
abatir las brechas en el financiamiento que
reciben los gobiernos locales. Por este motivo,
el gasto se sigue distribuyendo de forma
inercial y beneficia de manera desigual a los
estados (Aguilera y Barraza - Lloréns, 2010).

En instituciones como el IMSS y el ISSSTE
la historia no es muy diferente, ya que
éstas definen centralmente los presupuestos
(generalmente de manera inercial) de los
hospitales y las clinicas de atencidn, lo que de
facto ignora la existencia de otras funciones del
sistema como la organizacién y administraciéon
del cuidado de la salud. Es decir, el aspecto

presupuestal y de la asignacion de fondos
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deberia estar estrechamente vinculado al
financiamiento de las tres funciones que lleva
a cabo el sistema de salud y no a criterios
inerciales de asignacion.

Ahora bien, en un modelo de sistema unico
de salud como el que se busca para el pais
con la implementaciéon del Seguro Popular,
y una vez alcanzada la cobertura universal,
la asignacion de recursos debera hacerse de
forma integral, sin distincién entre poblacion
con y sin seguridad social. Esto implica que
toda persona, independientemente de su
estatus laboral, debe tener derecho a un
paquete minimo de salud financiado por el
Estado. El establecimiento de este paquete
minimo general requiere cambios sustanciales
al financiamiento, consolidacién y asignacion
de recursos en todo el sistema de salud.

Las lineas de accion y las propuestas de las autoridades
muestran pocos avances en la atencion de los obstaculos
del Sistema Mexicano de Salud.

Los resultados de las reformas de los afios 90 se resumen en:

a) La descentralizacion de la infraestructura y de los recursos financieros para salud a
los estados, para la poblacién no asegurada y minima descentralizacién en el caso
del IMSS e ISSSTE.

b) La falta de cobertura de los servicios de salubridad, a pesar del Programa de
Ampliacidon de Cobertura (PAC) y del Seguro de Salud para la Familia (SSF).

c) Nulos cambios operativos y funcionales, tanto en los servicios para la poblacion
no asegurada, como en las instituciones de seguridad social.

d) Nula participacién de la iniciativa privada en los flujos financieros publicos.
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El cambio mas sustancial se observa en 2004,
cuando se cred el Sistema de Proteccion Social
en Salud. Este
aseguramiento,

programa busca, a través del
reducir los gastos de bolsillo
y catastréficos en materia de salud de la
poblacion. El esquema otorga a la poblacidon
no derechohabiente de la seguridad social,
un paquete de beneficios definidos que
incluye acceso a servicios médico-quirirgicos,
medicamentos y hospitalizaciéon sin costo en la
unidad médica de servicio.

Aan con los cambios vy reformas
implementadas en el sector, las autoridades
gubernamentales reconocen las limitaciones
del Sistema Mexicano de Salud y se percibe
una constante preocupacién por atenderlas. De
hecho, en el Programa Nacional de Salud 2007-
2012, se define que en el marco de la cobertura
universal, el sistema debe avanzar hacia mejoras
organizacionales y funcionales para abatir las
ineficiencias en el sistema.

reformas

El gobierno federal ha trazado

al sistema de salud que van mas alla de

modificaciones al financiamiento de Ia
Proteccién Social en Salud. De acuerdo con
el actual plan de gobierno, el Programa
Nacional de Salud (PNS) establece que en
el afio 2030, el sistema mexicano de salud
debera ser universal, integrado, enfocado a
la prevencion y financiado principalmente
con recursos publicos (Secretaria de Salud,
2007b). No obstante, son pocos los avances
en esta materia.

Para ello, se requiere de la definicion de
derechos o un paquete minimo de beneficios
en salud, aunque el Programa Nacional de
Salud solo establece que el sistema universal
garantizara el acceso a servicios esenciales de
salud a toda la poblacion. La introduccién del
Sistema de Proteccién de Seguridad en Salud
avanza en ese sentido.

Contar con un paquete basico de beneficios
universales implica que no exista diferenciacién
del financiamiento per capita por tipo de
poblacidon, como actualmente sucede. Por otro
lado, la propuesta de un sistema integral de salud



que posibilite el cumplimiento de sus funciones
basicas entrafa la reorientacion de éste hacia la
convergencia, portabilidad y el fomento de un
mercado de servicios de salud competitivo.

Lo anterior significa que el sistema de
salud debe permitir al paciente vencer
las dificultades de acceso a los servicios
de salud, por lo menos, en lo financiero y
geografico, evitando la
atencién médica.

interrupcion de su
Ello a pesar de requerir
transitar por diferentes instituciones y niveles
de atencidon, donde ademas la atencién se
llevaria a cabo a menor costo.

Los cambios que se establecen en el Programa
Nacional de Salud y en el IMSS (véase IMSS
2009 e IMSS 2010), pueden alcanzarse a través
de multiples lineas de acciéon que, en muchos
casos, requieren de un esfuerzo importante de
inversion, conocimiento y coordinacion.

Por ejemplo, el establecimiento de un
mercado de servicios requiere de un
sistema de costeo de procedimientos,
idealmente basado en sistemas informaticos
hospitalarios que generen facturas (con fines
informativos) o protocolos médicos por usuario.
La convergencia de servicios implica el
establecimiento de una plataforma lnica
que permita compartir informacion entre
todos los participantes del sistema de
salud.® Mas aun, en muchos casos, se requiere
incidir en las politicas que adoptan las diferentes
entidades federativas, por lo menos en el
caso de los servicios descentralizados para la
poblacién abierta. Desafortunadamente, aunque
se reconozca el reto que estos proyectos implican,

los avances son poco alentadores.

5
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En el IMSS y el ISSSTE la forma de operar no ha
cambiado significativamente en los ultimos afios:
operan de manera centralizada los presupuestos y
todas las decisiones importantes se definen, a nivel
central, generalmente de forma inercial, ademas
de que la situacion para la poblacion sin acceso a
seguridad social no parece que se haya modificado.
Idealmente, la portabilidad requiere de un
sistema Unico que concentre toda la informacién
del afiliado y cada una de sus interacciones con
el sistema de salud (ver Aguilera 2007). Para
ello, es fundamental a) contar con un padrén
Unico del personal; b) hacer compatible el uso
del expediente clinico electrénico; c) bases de
datos disefiadas con base en beneficiarios y d)
precios y costos de intervenciones médicas en
todos los niveles de atencion.

El establecimiento de un padréon unico y el

mecanismo de identificacion confiable se

encuentran en su fase de discusion. Hasta
ahora, Unicamente se han compartido algunas
bases de datos entre las diferentes instituciones

de salud sin que estén integradas.

Esto implica que el IMSS debe llevar, por ejemplo, registros por derechohabiente y no por cotizante.
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Cada institucidon cuenta con sus propias bases de datos
que, inclusive, pueden estar desconectadas dentro de
la misma institucion para todos los procesos por los
que transitan los afiliados. Por ejemplo, en el IMSS,
la base de afiliacion es diferente de la que guarda el
expediente clinico.

La convergencia podra ser alcanzada cuando a) el sistema
de salud asigne el total de la inversion y gasto en salud
con base en el perfil de necesidades de la poblacion,
haciendo la distincion entre un paquete basico de atencion
médica y un paquete complementario; b) se exploten las
economias de escala en aquellos procesos sujetos a altos
costos y c¢) las instituciones mas eficientes sean las que
provean los servicios.

La convergencia demanda entonces la separacion de
funciones, coordinacion entre diferentes instituciones
y servicios de atencién, integracién organizacional de
procesos clave y desarrollo del mercado de servicios
médicos. En este contexto, es evidente que existen
pocos avances en el proceso de convergencia.

El mercado de servicios serda una realidad cuando las
aseguradoras de salud compren y vendan servicios
meédicos libremente al proveedor mas conveniente, ya
sea publico o privado. Por el momento, esta practica es la
excepcién mas que la regla. En el Sistema de Proteccion
Social en Salud son pocos los Regimenes Estatales de
Proteccion Social en Salud que compran servicios a
proveedores diferentes de los Sistemas Estatales de
Salud, mientras que el IMSS cuenta con pocos hospitales
gue tienen capacidad de autogestion y aun se manejan
con presupuestos designados centralmente.
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Recomendaciones

Lo cambios en
implementar.

faciles de

los sistemas de salud no son
Sin embargo, para

alcanzar las metas de atencion médica y abatir
los rezagos en esta materia, se requiere mejorar
el funcionamiento del sistema de salud y el uso
de los recursos. Para ello, se recomienda:

Mejorar la asignacion de recursos financieros en el

sector salud.

Como se ha mencionado, existen brechas
importantes de financiamiento de
poblaciones en todo el pais, situacion no
puede prevalecer si se busca transitar
hacia un sistema de universal de salud.
Por ello, se recomienda modificar la forma
en cdmo se asignan los recursos del Ramo
33 entre las entidades federativas para
abatir la desigualdad en el financiamiento
a la salud y mejorar los resultados de salud
globales del pais.

La revisién de la distribucién del gasto
que
cada persona reciba los recursos que
le corresponden dado su perfil de

es fundamental para garantizar

riesgo, dentro de cada esquema (en
una primera etapa), y a nivel nacional
(en una segunda etapa). Esto permitira
destinar los recursos financieros vy fisicos
a aquellos proveedores que tengan los
mejores niveles de productividad en
servicios de salud.
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Mejorar el uso de los recursos publicos a lo largo de las tres
funciones del sistema de salud.

Se sugiere que cada uno de los procesos de los sistemas de salud:
afiliacién y recoleccion; organizacion y administracién del cuidado de
salud (aseguramiento); y provisién, se lleve a cabo de forma eficiente con
el objetivo de aprovechar economias de escala, minimizar costos
administrativos y generar incentivos hacia la productividad.

Crear un Sistema Integral de Monitoreo que permita
mejorar la eficiencia del sector salud y que genere
informacion atil para la toma de decisiones de
politica publica.

Una forma de dar seguimiento al gasto publico y a otros objetivos del sistema de
salud para un desempefio mas eficiente, es implementar un cuadro de mando
integral (o balanced scorecard — BSC por sus siglas en inglés) en el sector
salud. Un BSC es una herramienta que permite guiar el desempefio actual y
futuro del sistema de salud ya que presenta, de forma légicamente ordenada y
relacionada, medidas en cuatro categorias que inciden en el cumplimiento de
objetivos: desempefio fiduciario, conocimiento del cliente, procesos internos
de negocios y aprendizaje y crecimiento. Con la generacién de informacion a
través del BSC, el objetivo que se persigue es que las iniciativas individuales,
organizacionales y de las diferentes unidades se alineen hacia el cumplimiento
de los objetivos planeados.

Los mapas de estrategia, los indicadores a monitorear y otros conceptos
clave, como las formulas de calculo de los indicadores de desempefio, son
partes fundamentales de un BSC y deben ser resultado de un proceso interno
de planeacion estratégica del sistema de salud, en el cual participen los
actores relevantes encargados de los procesos que se desarrollen.



Finalmente, la implementacion de un

sistema de monitoreo requiere del
disefio de indicadores de seguimiento y
de eficacia en el cumplimiento de metas
definidas. Algunos de los indicadores,
especialmente aquellos que miden el
gasto en salud, pueden ser calculados
facilmente con la informacion que publica
la Secretaria de Salud. Otros indicadores,
como por ejemplo, en materia de

cumplimiento, deberan ser proporcionados

¢Gastamos para mejorar? 21

por las mismas autoridades. Es importante
mencionar que ciertos indicadores ya se
hacen publicos por parte de la Secretaria
de Salud en los informes Salud México
y Rendicion de Cuentas y por las
instituciones de Seguridad Social; no
obstante, ni son todos los existentes,
ni se mantiene una consistencia en su
publicacion. De ahi la necesidad de
establecer un sistema de monitoreo y
seguimiento integral.
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