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Transparencia en el presupuesto social

Resumen ejecutivo

Fundacién ETHOS, en colaboracién con Fundacién IDEA, presenta la serie
El gasto social en México. Esta sucesion de volumenes surgio a partir de
una preocupaciéon compartida sobre la efectividad del gasto social en nuestro
pais, ya que representa una proporcion notable del gasto publico y es una
herramienta estratégica para mejorar las condiciones de vida de la poblacion. E1
objetivo central de la serie es estudiar la definicion, transparencia, distribucion
y operacion del gasto social. Con ello se pretende mejorar el entendimiento
sobre el tema, elevar el nivel del debate y formular propuestas de politica
publica que aumenten el impacto de esta herramienta.

El primer volumen se publicé en julio del presente ano. En él se buscoé responder
qué es el gasto social a partir de tres dimensiones: quién lo gasta, para qué se
gasta 'y como se gasta. Con respecto a éstas, se recomendo explorar el potencial
del financiamiento privado en el ambito social en nuestro pais, consensuar las
areas de la politica social y dar a conocer la cantidad total de recursos que la
Federacion destina al financiamiento de sus propdsitos sociales a través del
gasto directo y de los gastos fiscales.

El segundo volumen surgié a partir de las limitaciones que se encontraron
durante el proceso de investigacion sobre el tema del gasto social. Los
principales obstaculos se identificaron cuando se intenté analizar el gasto
social tomando como referencia el Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF) y el Presupuesto de Gastos Fiscales (PGF). Fue asi como se detect6 que
no se cuenta con informacion completa, relevante, oportuna y adecuada para
el usuario.




Resumen ejecutivo

Se considera que la informacion esta completa cuando ofrece una perspectiva
de la cantidad total de recursos publicos que se erogan para financiar propositos
sociales a lo largo del tiempo (presente, pasado y futuro), asi como de los
programas y actividades que se financian con estos recursos. Sin embargo,
no basta que la informacion esté completa, a su vez debe ser relevante. Esto
quiere decir que la informacion debe presentarse también en forma digerida,
proveer una perspectiva coherente de los beneficios y los costos asociados a
la politica social, y al mismo tiempo ser util para la toma de decisiones sobre la
asignacion del gasto. Adicionalmente ésta debe ser oportuna. La utilidad de la
misma depende de su temporalidad, a pesar de ser necesaria y relevante puede
no ser util si se pone a disposicion del pablico en forma tardia. Por tltimo,
la informaciéon debe ser adecuada para el usuario, dado que es imperante
reconocer la diversidad de la audiencia interesada: el publico en general, la
sociedad civil organizada, la academia, los legisladores, funcionarios publicos,
entre otros.

Del analisis del presupuesto social se desprende lo siguiente:

1. Después de la crisis economica de 1994-95, en México se fortalecieron los
esfuerzos por aumentar la transparencia presupuestaria. En particular, en
el ambito social la puesta en marcha de la evaluaciéon de los programas
sujetos a reglas de operacion representa un avance significativo en materia
de transparencia y rendicion de cuentas. A pesar de ello, esta practica sélo
incide en los programas federales que representan entre 10% y 16% del
gasto social.

2. No hay un dato consolidado que exprese la cantidad de recursos que
los gobiernos locales recaudan directamente para financiar propoésitos
sociales.

3. De los recursos que la Federaciéon destiné al gasto social en 2008 (1.13
billones de pesos), 32% se canaliza a los gobiernos locales. Sin embargo,
no hay informacion desagregada a nivel programa presupuestario sobre
las actividades que se desempefian con este gasto.

4. Otro 24% se destina a la provision de bienes y servicios publicos que
aun no se administran bajo esquemas de control de calidad, a pesar de
que la evaluacion de programas y servicios favorece la transparencia y
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rendicion de cuentas. En otros paises, desde hace varias décadas, se han
implementado este tipo de practicas.

5. En algunas areas del gasto social, se destina una proporcion de recursos
mayor al 20% en actividades de apoyo, las cuales no tienen una funcion
estratégica.

6. La transparencia en lo relativo a los gastos fiscales esta limitada debido a
que éstos no estan clasificados en el PGF como lo esta el gasto directo en
el PEE.

7. Para 2008, se estima que los gastos fiscales correspondientes al Impuesto
Empresarial a Tasa Unica (IETU) ascenderan a aproximadamente 1% del
PIB, mientras que los del Impuesto al Valor Agregado (IVA) se calculan en
alrededor de 2% del PIB, a pesar de que este ultimo impuesto se establecio
hace mas de 20 anos. Lo anterior habla del aumento en la cantidad de
gastos fiscales que se han autorizado en el IETU en menos de un ano.

8. No se publica un documento que demuestre que la aprobacién de todos
los gastos fiscales esta sujeta a los criterios de eficiencia econémica, no
discriminacion, temporalidad definida y progresividad, como estipula la
Ley de Ingresos de la Federacion (LIF).

9. Los gastos fiscales no estan sujetos al mismo escrutinio que el PEF, a
pesar de que inciden en el balance publico. Asimismo, no se revisan
periédicamente, ni se auditan.

De los hallazgos se desprenden las siguientes recomendaciones: i) establecer
estandares minimos de transparencia para el PEFy el PGF; ii) que lainformacion
relativa a los gastos directos y gastos fiscales con fines sociales sea completa,
relevante, oportuna y adecuada para el usuario; y iii) a la sociedad civil se le
sugiere promover un escrutinio mas estricto y persistente sobre los procesos
de rendicién de cuentas relacionados con el uso de recursos publicos.

Finalmente, se exhorta al gobierno a comprometerse a acelerar el ritmo en
el camino hacia una mayor transparencia en el presupuesto social. Ello con
el animo de que se genere informacion de mayor calidad que permita al
publico interesado participar de una forma mas activa en la toma de decisiones
concernientes a la gestion del gasto social.




La transparencia en el presupuesto social

Introduccion
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Introduccion

En el contexto del gasto del Gobierno Federal (Anexo 1), se ha discutido
en diversos foros de opinion publica la necesidad de implementar distintas
reformas para fortalecer la estructura de las finanzas publicas.! También es
sabido que ha habido una falta de acuerdo sobre varios de estos cambios, por
lo que actualmente se siguen postergando. No obstante, en el ambito de la
administracion de recursos publicos es importante empezar por fortalecer la
credibilidad del gobierno, ya que ésta puede favorecer la aprobacion de las
reformas.

En este tenor, la transparencia y la rendicion de cuentas son ingredientes
esenciales para fortalecer la credibilidad de los ciudadanos hacia el gobierno.
Por un lado, con el ejercicio de la transparencia y la rendiciéon de cuentas, el
Estado hace evidente su compromiso para informar a la sociedad sobre la
gestion de los recursos publicos y, al mismo tiempo, favorece un espacio mas
participativo. Por otro lado, hace posible que un mayor nimero de personas,
tanto al interior del gobierno como fuera de éste, cuenten con mas y mejor
informacion sobre los retos y las opciones que enfrenta la politica de gasto, lo
que a su vez puede mejorar la toma decisiones.

En particular, durante la realizacion de este estudio se detecté que los
documentos mas relevantes con respecto a la politica de gasto publico; PEF
y el PGF, aun presentan serias limitaciones para ofrecer una perspectiva
completa del gasto publico y, por ende, del gasto social. Lo anterior dificulta
una promocion efectiva de reformas para mejorar la capacidad de gasto.

1. Propuesta de reforma para ampliar la base del IVA en 2001, reforma energética pendiente para presentarse en 2008, entre
otras.



Introduccién

Con respecto al ritmo de crecimiento del gasto social, éste ha superado el del
gasto publico, ya que en los ultimos diez anos el primero increment6 84% en
términos reales. En contraste con esta evolucion, la informacion sobre el gasto
social en México continua siendo deficiente. En particular la informacion de
la Clasificacion programatica funcional contenida en el PEF presenta serias
insuficiencias en torno a la cantidad, claridad y relevancia de la informacion a
disposicion del publico, por lo que la transparencia y rendicion de cuentas se
encuentran aun limitadas.

La Federacion destinara 24% del gasto social directo (del PEF de 2008) en la
provision de bienes y servicios sociales. A pesar de la magnitud que representa,
aun no se genera informacion oficial y en forma periédica sobre la calidad de los
mismos. En primera instancia, esta falta de informacion no permite identificar
la problematica en la provision de bienes y servicios de tipo social, lo cual
disminuye su potencial de mejora. En segunda instancia, limita el aumento en
la eficiencia del gasto que financia estos bienes y servicios.

A partir de 1998, quedé asentada la transferencia de una porciéon del gasto
social directo a las entidades federativas con el fin de que éstas lo ejercieran.
En 2008 este monto representara 32%. A pesar de que estas transferencias se
llevan a cabo desde hace diez afios, ain no existe informacién consolidada a
disposicion del pablico sobre el ejercicio de estos recursos. Cabe mencionar
que su asignacion se autoriza mediante el PEF, a pesar de la falta de informacion
que presenta esta porcion de gasto social.?

Con respecto a los gastos fiscales con fines sociales -la pérdida recaudatoria
que la Federacién asume con el fin de proveer bienestar social- existe una
gran opacidad en torno al manejo de los mismos. El proceso de autorizacion es
discrecional debido a que no existen lineamientos claros que especifiquen bajo
qué circunstancias es pertinente otorgar tratos fiscales preferenciales.

Asimismo, la cantidad y calidad de la informacién presentada en el PGF es
limitada; por ejemplo, en comparacion con la de Australia. En consecuencia, al
interior del gobierno y del aparato legislativo, la informacion que se intercambia
con respecto a este tema es muy escasa y, por ende, el debate sobre el mismo
es casi nulo.

2. Adiferencia del gasto social que la Federacion eroga directamente, los recursos que se transfieren a las entidades federati-
vas no se clasifican por tipo de programa presupuestario (Figura 3).
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Ademas, el proceso de evaluacion, el cual conlleva a una mayor rendicion de
cuentas, no esta suficientemente desarrollado en comparacion con el del PEF.
La Federacion deja de ingresar miles de millones de pesos cada afio a través
de los tratos fiscales preferenciales, los cuales no estan sujetos a un proceso
de aprobacion ni evaluacion periddica. Una vez que se autoriza una concesion
fiscal en las leyes tributarias correspondientes, no se vuelve a revisar de forma
sistematicala pertinencia de esta modificacion, porlo que cadaafio la Federacion
sigue dejando de recaudar recursos publicos sin evaluar la conveniencia de
mantener tales medidas.

La fragilidad de la capacidad de gasto (Anexo 1) no sélo esta definida por
la inestabilidad de los ingresos petroleros, sino también por el bajo nivel de
recaudacion tributaria. A su vez, el bajo nivel de recaudacion puede estar
asociado con la falta de control y transparencia en el manejo de los gastos
fiscales de la Federacion.

El presente estudio esta enfocado en la transparencia presupuestaria del
gasto social, la cual es un ingrediente fundamental en la rendicion de cuentas
y en la eficiencia del gasto en este sector. Precisamente por la importancia
de la transparencia presupuestaria, organismos como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) hanrealizado unesfuerzo porreunirun conjunto de practicas
recomendadas para incrementar la transparencia en los presupuestos publicos.
Con base en las recomendaciones de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) y el FMI, en este volumen se describira un
conjunto de hallazgos sobre los problemas de transparencia que obstaculizan
una rendicion de cuentas apropiada, lo cual limita las posibilidades de tomar
decisiones de gasto mas eficientes. Cabe resaltar que las recomendaciones
que hacen estos organismos se elaboran con base en las practicas que siguen
varios paises de distintos niveles de desarrollo.

El estudio inicia con una reflexion sobre qué es la transparencia presupuestaria
de acuerdo con organismos internacionales y organizaciones de la sociedad
civil. En segundo lugar se comenta cual ha sido la evolucion de la transparencia
presupuestaria en México. En tercer lugar se expondran los hallazgos sobre
la falta de transparencia presupuestaria que incide en el gasto social que la
Federacion ejerce, tanto en forma directa como a través de los gastos fiscales
con fines sociales.




1 Primera parte

Sobre la transparencia presupuestaria
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Sobre la transparencia presupuestaria

1.1. Definiciones de transparencia presupuestaria

De acuerdo con la organizacién Transparencia Internacional, la transparencia
es un principio que define la relacion entre los tomadores de decisiones y los
grupos de poblacion afectados por las medidas que los primeros solventan. De la
definicidn se interpreta que una relacion transparente es aquélla que permite a
los grupos afectados por las decisiones de terceros conocer los hechos basicos
inherentes a esas decisiones, al igual que los mecanismos y procesos que
condujeron a esas decisiones. No es suficiente saber qué decisiones se toman,
la transparencia también implica el acceso a la informacién sobre la forma en
que se toman dichas decisiones. En la pagina de Transparencia Internacional
(Transparency International) en la seccion de preguntas y respuestas se define
transparencia de la siguiente manera: La transparencia es el principio que
permite a aquellos afectados por las decisiones (...) no sélo conocer los hechos
basicos de esas decisiones, sino también conocer los mecanismos y procesos
que las determinan. Es el deber de los servidores publicos, administradores
y fideicomisarios de actuar visiblemente, predeciblemente y de manera
comprensible.?

La transparencia adquiere mayor relevancia en el ambito publico de una
sociedad. En particular porque da la posibilidad a los gobernados de confirmar
si las decisiones que toman sus representantes se rigen conforme a las reglas
establecidas y permite conocer como se toman las decisiones, asi como los
costos y los beneficios asociados a éstas. De acuerdo con Fundar, Centro

3. Traduccién del inglés al espaiiol de las autoras.
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de Analisis e Investigacion (Anexo 2), la transparencia gubernamental es
una condicion en la que se desenvuelve el quehacer publico; es cuando las
razones de “toda decision gubernamental y administrativa, asi como los costos
y recursos comprometidos en la aplicacion de esa decision, son accesibles,
claros y se comunican al publico en general” (Fundar, 2003:4).

Entendida de esta manera,

“Latransparencia implica varias ventajas: favorece el apego alaley, el uso mesurado
de los recursos publicos, reduce los margenes de discrecionalidad con los que se

interpreta la ley e impele a comportarse con honestidad y responsabilidad en el
ejercicio de la autoridad publica”. (Fundar, 2003:4)

En pocas palabras, la transparencia es el ingrediente fundamental en el proceso
de rendicion de cuentas. En contraste, la falta de transparencia incrementa la
asimetria de informacion entre gobernados y gobierno, por lo que i) aumentan
los incentivos para que los gobiernos acttien bajo su propia direccion, la cual no
necesariamente responde a los intereses publicos; y ii) limita el analisis de la
informacion gubernamental y, por ende, la posibilidad de mejora del quehacer
gubernamental.

Por su parte, se considera que la transparencia presupuestaria adquiere especial
relevancia en el quehacer gubernamental. El presupuesto es la médula espinal
de la politica de un gobierno: en €l se inscribe la informacion resumida sobre
el costo asociado a los programas y servicios gubernamentales, asi como a los
objetivos, prioridades y logros alcanzados con los diferentes instrumentos de
politica puablica (OCDE, 2001).

En la literatura se encontro que el ejercicio de la transparencia presupuestaria
puede derivar en dos grandes beneficios, los cuales generan incentivos para
aumentar la eficiencia del gasto (FMI, 2007). En primer lugar ayuda a tomar
decisiones mejor informadas como resultado de que una mayor cantidad de
personas cuentan con mas y mejor informacion de la actuacion gubernamental.
En segundo lugar los ciudadanos y la sociedad civil tienen la oportunidad para
exigir que los gobernantes rindan cuentas y, en su caso, que se responsabilicen
de las decisiones de politica publica que toman.

17
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En particular, el FMI considera que la transparencia fiscal en algunos paises ha
permitido que analistas e instituciones participantes en el mercado de capitales
se mantengan mejor informados sobre la situacion de las finanzas publicas.
La disminucion en la incertidumbre sobre el quehacer gubernamental ha
ocasionado que disminuyan las tasas de interés a las que estos gobiernos
tienen acceso para colocar deuda, esta nueva relacion con los mercados de
capitales también los ha motivado a que los gobiernos busquen implementar
politicas mas sélidas y mantengan la estabilidad financiera (FMI, 2007).

Incluso se ha probado empiricamente que la efectividad del gasto publico
aumenta en paises con mayor nivel de rendicion de cuentas (Rajkumar, 2008).
De acuerdo con Rajkumar —quien midié6 cémo incide un aumento del gasto
en salud en la mortalidad infantil- por cada punto porcentual que aumente el
gasto en salud, disminuye la mortalidad infantil en mayor medida en aquellos
paises con mejores practicas de rendicion cuentas. El impacto es claramente
mayor en paises cuyo nivel de rendicion de cuentas es alto (Figura 1).

Figura 1. Impacto del aumento del gasto en salud en la disminucién de la
mortalidad infantil, segtin niveles de rendicién de cuentas

( )

Impacto

0% >

Nivel de rendicion de cuentas

Fuente: Elaboracion propia con datos de:
Rajkumar (2008) Public spending and outcomes: does governance matter




Sobre la transparencia presupuestaria

Con base en la lectura de definiciones de transparencia presupuestaria, asi
como del conjunto de recomendaciones del FMIyla OCDE (Cuadro 1), en este
estudio entendemos como transparencia presupuestaria la practica de poner a
disposicion de los interesados, en forma oportuna y sistematica, informacion
que debera ser completa, clara y relevante sobre el presente, pasado y futuro
del ejercicio de los recursos publicos.

Cuadro 1. Buenas practicas para la transparencia presupuestaria*

Cédigo de buenas practicas para la transparencia fiscal del FMI - 2007

En 1998, el FMI presento la primera version del Coédigo de buenas practicas en
transparencia fiscal. Su intencién principal era ofrecer una guia practica para fortalecer la
transparencia de los gobiernos. Durante los ultimos diez anos, el organismo ha trabajado
en actualizar el Codigo con base en las experiencias de los paises que han practicado sus
recomendaciones. El organismo publicé la ultima version del Codigo en 2007, la cual fue
utilizada en la elaboracion del presente estudio. A lo largo de los anos, el Codigo se convirtio
en un programa de evaluacion de la transparencia presupuestaria en el que muchos paises
participan de forma voluntaria. Su popularidad ha confirmado que la transparencia fiscal
es un factor fundamental en las pricticas recomendadas para la buena gobernabilidad de
las instituciones publicas. Esta ha servido para fortalecer la relacion del gobierno con la
sociedad civil y los mercados de capitales en muchos paises. Por su éxito, el seguimiento
de este Codigo es uno de los 12 estandares financieros que la comunidad internacional
actualmente reconoce.

De acuerdo con el FMI, la transparencia es necesaria y benéfica para cualquier nacion.
Por ello, en principio, las recomendaciones incluidas en el Cédigo pueden practicarse sin
importar el contexto de desarrollo. E1 Codigo lo integran cuatro grupos de recomendaciones,
los cuales forman los pilares de la transparencia fiscal:

e (laridad en los roles y responsabilidades del gobierno general: incluye a todas las
organizaciones de la Federacion y las entidades federativas.

e Apertura de informacion durante el proceso presupuestario: la aprobacion del
presupuesto, el ejercicio y control del gasto deben darse en un contexto donde se pueda
vislumbrar la situacion de las finanzas puablicas en el mediano plazo, se conozcan los
costos de los riesgos y las posibilidades de los mismos, asi como los procesos que sigue
la toma de decisiones.

e Disponibilidad de informacion al publico: la informacion presente, pasada y futura debe
ponerse a disposicion del pablico sistematicamente. Asimismo, debe ser clara, suficiente
y relevante; de manera que se fomente el analisis y la rendicion de cuentas.

4. (a) FMI (2007) Manual on Fiscal Transparency y (b) OCDE (2001) Mejores practicas para la transparencia presupuestaria.
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e Garantia de integridad de la informacion: las clasificaciones y la contabilidad utilizadas
deben cumplir con estandares internacionales, el gasto ejecutado debe reconciliarse
con las proyecciones y con el gasto autorizado, las transacciones financieras y el
comportamiento de los servidores publicos con respecto a éstas puede ser monitoreado
y debe ser auditado por un cuerpo auténomo.

Mejores practicas presupuestarias de la OCDE - 2001

En 1999, los funcionarios de las oficinas de presupuesto publico solicitaron al Secretario de
la OCDE integrar una lista de mejores practicas presupuestarias basadas en las experiencias
de los propios paises. Fue en 2001 cuando la OCDE puso a disposicion del pablico la lista
que contiene esas practicas, misma que se integra por tres partes:

e Una serie de documentos y reportes que los gobiernos deben producir.

e El contenido especifico que deben considerar dichos documentos y reportes.

¢ Recomendaciones especificas para asegurar la calidad e integridad de los documentos
y reportes.

La OCDE aclara que las mejores practicas se disefiaron para fungir como una herramienta
de referencia para paises miembros y no miembros de la organizacion. Sin embargo,
no representan una referencia formal y estandarizada para fortalecer la transparencia
presupuestaria.

En el contexto del gasto social, la definicion anterior implica que la informacion
debe primero ser completa; es decir, lainformacion debe ofrecer una perspectiva
del universo de recursos publicos que se erogan para financiar propdsitos
sociales a lo largo del tiempo (presente, pasado y futuro) y de las actividades
y programas que financia. No basta que la informacion sea completa, también
debe ser relevante. Esto quiere decir que no es suficiente publicar una multitud
de datos y reportes, también es necesario analizarlos y presentar la informacion
en forma digerida para que sea util en la toma de decisiones sobre el curso del
gasto. Esta debe ofrecer una perspectiva coherente de los costos y beneficios
de la politica social. De forma similar, la informacion debe ser oportuna.

La utilidad de la misma cambia en torno a su temporalidad; a pesar de ser
necesaria y relevante puede no ser ttil si se pone a disposicion del publico en
forma tardia. Por tltimo, la informacion debe ser adecuada para el usuario. Para
comunicar efectivamente la informacién es imperante reconocer la diversidad
de la audiencia interesada en dar seguimiento al gasto social: el publico en
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general, la sociedad civil organizada, la academia, los legisladores, servidores
publicos, ente otros. El gobierno debe facilitar el acceso y el entendimiento
acerca del manejo de recursos a cada tipo de usuario.

Con respecto al presupuesto social, la transparencia es una pieza fundamental
que debe ofrecer informacion en los términos comentados anteriormente:

e ;Cuantos recursos emplea el gobierno en todos sus niveles para financiar
su funcion social?

e ;Cuales son los programas y actividades que financia el gasto social?
¢Qué beneficios arrojan los programas y servicios sociales y a quiénes?
¢Cudl es el compromiso del Estado para difundir informacion a los
interesados y con qué periodicidad?

Figura 2. Definiciones sobre transparencia presupuestaria®

Definiciones de transparencia fiscal o presupuestaria

FMI OCDE

“Apertura de informacion al publico en “Se define como la apertura total de la

cuanto a la estructura y funciones del informacion fiscal pertinente de manera
gobierno, las intenciones de las politicas sistematica y de conformidad con tiempos
fiscales, las cuentas del gobierno, y las bien establecidos”
proyecciones del futuro de las politicas
fiscales”

Asimismo, se encontrd en la literatura que la transparencia es una practica
que no depende tnicamente del compromiso del Estado. En relacién con este
punto, se encontré que “suele argumentarse que la educacién favorece la
cultura democratica” e incluso que “(...) las diferencias en la escolaridad son
un factor causal de suma importancia para explicar no sélo las diferencias en
la democracia, sino también de forma mas general en las instituciones politicas
(...)” (Acemoglu, 2005:44) .6 Lo anterior puede sugerir que entre mas educada
esté la sociedad, mejor posicion tendra para exigir rendicion de cuentas.

En el caso particular de México, Gonzalo Hernandez, experto en la creacién del
sistema de monitoreo y evaluacion de los programas sociales de la Secretaria

5. (a) FMI (2008) How does the IMF encourage greater transparency? (b) OCDE (2001) Mejores practicas para transparencia
presupuestaria.
6. Traduccidn del inglés al espaiiol de las autoras.
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de Desarrollo Social (SEDESOL), manifesté que tiene una gran importancia
que alguien demande la informacién que resulta de estos sistemas.” Aclard
que un donante internacional (el Banco Interamericano de Desarrollo) fue de
los primeros agentes interesados en solicitar informacion sobre el desempeno
de un programa social en México. En particular solicité que se evaluara
PROGRESA (un programa social predecesor del actual Oportunidades).
También explicd que en el caso de una empresa privada, es muy claro quién
es el interesado en obtener informacion sobre el desempeno del negocio, asi
como qué informacion busca saber. El duefio esta interesado en saber sobre las
utilidades que le genera el negocio, y por eso éstas se monitorean en todas las
empresas. En el caso del ambito social, el cliente no siempre se manifiesta tan
claramente y no tiene siempre resuelto qué quiere saber. Por esta razon, es muy
importante el papel que juega el Congreso, la sociedad civil, los beneficiarios
de los programas y servicios sociales, entre otros, en identificarse como los
duenos o accionistas del acontecer de la politica social y exigir informacion
sobre los beneficios que ésta genera.

7. Monitoreo y Evaluacion de programas sociales en México, conferencia para el Banco Mundial que tuvo lugar en 2003.
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Antecedentes de la transparencia
presupuestaria en México

2.1.En el gasto directo

En México el contexto de la transparencia de las finanzas publicas se transformé
desde hace mas de una década. Hasta la crisis de 1994-95, la informacién sobre
finanzas publicas se caracterizaba por un alto nivel de discrecionalidad (FMI,
2002).Cabe mencionar quelafaltade transparenciaincluso intensifico los efectos
de la crisis financiera que se desato6 en esos anos y ello motivo parcialmente la
transformacion hacia una mayor transparencia fiscal, que desde luego incidié
positivamente en la transparencia del gasto social. Entre los avances mas
importantes que se han consolidado desde entonces, encontramos:

Creacion de la Nueva Estructura Programatica (NEP) de los gastos, la
cual mejord la compatibilidad entre las diversas clasificaciones del gasto,
a partir de esta clasificacion se mejoré la calidad de la informacion del
gasto social.

Puesta en marcha de varios sistemas de informacion para el control de
recursos financieros y humanos (Sistema Integral de la Administracion
de las Finanzas Federales y Sistema Integral de la Administracion de
Recursos Humanos).

Regulacion mas clara en torno a la suscripcion de contratos entre el
sector publico y el privado.

Menor discrecionalidad en las transferencias de recursos a entidades
federativas y municipios.

Creacion del é6rgano autéonomo auditor, la Auditoria Superior de la
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Federacion (ASF).
e Multiples reformas a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH) para:
- Regular la disciplina fiscal.
- Limitar la discrecionalidad del manejo de recursos excedentes del
petroleo.
- Auditar las operaciones cuasi fiscales.®
- Homologar la contabilidad gubernamental entre los distintos niveles
de gobierno.

e (Creacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica (LFTAIP), de la cual deriva el Instituto Federal de Acceso a la
Informacién Publica (IFAI).

e Evaluacion de los programas federales de subsidios sujetos a reglas de
operacion.

e Impulso de medidas para evaluar el desempeiio y fomentar el presupuesto
por resultados a partir de 2008.

Un comportamiento similar se ha producido en el terreno social. Es decir, ha
habido un avance significativo, pero que aun no es suficiente. “Durante los
anos noventa se realizaron las primeras evaluaciones aisladas a programas
sociales (...)” (M&E, 2006:52). Sin embargo, no se generaba informacion en
forma sistematica. Fue hasta 2004 que se institucionaliza este proceso, cuando
se aprueba la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) y se crea el Consejo
Nacional de Evaluacion (CONEVAL).

El avance mas significativo en la transparencia del presupuesto social es la
implementaciéon de los esquemas de evaluacion de los programas sociales
con reglas de operacion. A partir de 2006, el CONEVAL ha coordinado las
evaluaciones de los programas sociales sujetos a reglas de operacion. Esta
iniciativa coloca a México a la vanguardia a nivel internacional (M&E, 2006),
ya que son pocos los paises que llevan a cabo estas evaluaciones. El gasto
asignado a este tipo de programas en el PEF de 2008 representa entre 10% y
16% del gasto social directo. Cabe resaltar que a pesar de la mejora que implica
esta medida, s6lo tendra efecto en una porciéon menor del gasto social. Aun
queda pendiente la evaluacion de los servicios sociales, los cuales absorben
una mayor porcion del gasto.

8. Eslaparte de los recursos publicos que no esté sujeta a todos los controles como lo estéan el resto de los recursos.
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Los logros anteriores demuestran que ha habido un avance significativo. Sin
embargo, paraddjicamente, también queda mucho camino por recorrer para
fortalecer las practicas de transparencia y la rendicion de cuentas (FMI,
2002). En los ultimos anos, se ha producido incluso una cantidad importante
de informacion, pero ésta debe ser mas clara, mas relevante y, en algunos
casos, mas simplificada (FMI, 2002). Se requiere mayor precision para atender
las necesidades de los distintos usuarios de la informacion, sobre todo del
Congreso de la Union. Entre las principales recomendaciones del FMI para
nuestro pais destacan las siguientes:

¢ Completar la informacion de la actividad financiera del gobierno en todos
sus niveles.

e Simplificar el sistema tributario y obtener mayor informacion sobre la
gestion de los gastos fiscales.

e Estimar los costos asociados a los riesgos que enfrenta el equilibrio
financiero.

e Extender el horizonte de la planeaciéon financiera de las politicas
publicas.

e Desagregar el analisis del gasto mas alla de los datos por sector
(econdmico, social y gobierno).

¢ Transparentar la elaboracion de los supuestos que sostienen el marco de
planeacion del gobierno y actualizar éste con mayor frecuencia.

e Actualizar la informacion pasada del gasto publico ante cambios en las
clasificaciones para permitir el analisis de tendencias.

e Implementar un presupuesto por resultados, aquél que toma en cuenta
el desempeiio de los programas y actividades que financian.
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2.2.Enlos gastos fiscales

Del Volumen 1 de la serie El Gasto Social en México, se desprende que los
gastos fiscales son una pérdida recaudatoria, la cual deriva de los tratos
fiscales preferenciales que el gobierno autoriza a ciertos contribuyentes de los
diversos impuestos. En contraste con el avance en la transparencia del gasto
contenido en el PEF (gasto directo), la transparencia en los gastos fiscales ha
evolucionado a un ritmo menor. En 2002, se suscité un avance que permitié
transparentar mas los recursos que se otorgan por medio del marco tributario;
se presento por primera vez el PGF al Congreso de la Union.® Este ejercicio
se lleva a cabo anualmente con el objetivo principal de mantenerlo informado
sobre el monto estimado de la pérdida recaudatoria, aquélla en la que incurrira
la Federacion durante el ano en curso y el siguiente ano.

Los gastos fiscales estan practicamente fuera del sistema de controles
tradicionales a los que estan sujetos los gastos directos en el PEF, en parte
porque en México se consideran gastos de una naturaleza distinta. Por ejemplo,
no estan sujetos a una revision periodica, lo cual complica su modificacion
o eliminacidn, ante cambios en el contexto que los propicié en un inicio. La
cantidad y calidad de informacion presentada en el PGF resulta deficiente y
poco util para la toma de decisiones, dado que no es explicito en cuanto a los
objetivos que persiguen los gastos fiscales. Adicionalmente, no estan sujetos
a evaluacion; es decir, no se conoce el impacto de los beneficios otorgados.
En este sentido, es importante que la informacion relacionada con los gastos
fiscales también sea completa, relevante, oportunay adecuada para los distintos
tipos de usuarios.

Los gastos fiscales son una variable determinante en la sustentabilidad de
las finanzas publicas porque inciden en el balance publico. Este es quiza el
argumento mas poderoso para someter los gastos fiscales a un escrutinio mas
estricto. En este estudio presentaremos practicas y ejemplos internacionales
sobre el manejo de la informacion asociada a los gastos fiscales.

9. De acuerdo con el Articulo 31 de la LIF para el ejercicio fiscal 2002, el cual no se encuentra disponible en el sitio de Inter-
net de la SHCP.
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Hallazgos sobre la falta de transparencia
en el presupuesto social

3.1.En el gasto directo

El gasto social directo ascendera a 1.13 billones de pesos en 2008. Este monto
estd compuesto unicamente por recursos de origen federal; la participacién
de recursos de origen estatal es poco significativa. Sin embargo, el dato
preciso de esta participacién no se conoce, pero se estima que es asi por el
bajo nivel de recaudacion total que impera a nivel estatal.’’ El primer problema
de transparencia que se identifica en el presupuesto social, que se ejerce en
forma directa, es precisamente no contar con un dato agregado que indique
la cantidad de recursos que los gobiernos locales invierten para financiar
funciones sociales.

Con respecto a este punto, la OCDE menciona que el bajo nivel de recaudacion
tributaria contribuye significativamente a esta falta de transparencia, ya que en
este contexto los gobiernos enfrentan una menor presion para rendir cuentas
a la sociedad (Heady, 2007). El organismo menciona que “las entidades
federativas deben recaudar mas recursos propios de forma que sus ciudadanos
asuman directamente los costos asociados a este aumento” (Heady, 2007, 53) .11
De esta forma, se impulsa que las sociedades locales exijan que se fortalezca
la rendicion de cuentas para asi favorecer la transparencia a nivel estatal y con
ello todos los beneficios que implica.

10. En 2006, la recaudacion tributaria de las entidades federativas, sin considerar al Distrito Federal, represent6 en promedio
2.4 por ciento de sus ingresos totales y, en contraparte, los recursos transferidos por la federacion llegaron a 88.2 por
ciento del total de sus ingresos (SHCP, 2007).

11. Traduccién del inglés al espaiol de las autoras.
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No hay informacion completa sobre la cantidad de recursos publicos que ejerce
el gobierno en todos sus niveles. En lo que se refiere al gasto social federal, éste
se distribuye en seis funciones o sectores sociales (Grafica 1). El que absorbe
la mayor parte es el educativo e incluye la educacion basica, media superior,
superior, posgrado, cultura y deporte, entre otros. Cabe mencionar que el 80%
del gasto social se emplea en programas y politicas de los sectores educativos,
salud y seguridad social.

Grafica 1. Distribucion del gasto social por funciones de gasto, 2008
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@ Educacion
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O Seguridad Social
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@ Agua Potabley
Alcantarillado
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O Urbanizacion, Desarrollo

11.6% Regional y Vivienda

4.5% 0,
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Fuente: Elaboracion propia con datos de: SHCP (2008) Presupuesto de Egresos de la Federacion.

3.1.1. Analisis de la Clasificacién programatica funcional 2008'2

Con el fin de analizar para qué se gastan los recursos del presupuesto social es
imperante acceder a datos desagregados mas alla de las funciones de gasto, ya
que solo asi es posible superar la perspectiva sectorial y de esta forma conocer
con mayor detalle las actividades y programas que integran cada uno de los
sectores sociales en los que se gasta.

La Clasificacion programatica funcional tiene la intencion de mostrar el costo de
las actividades y programas que conforman el gasto social. Esta clasificacion la
integra unaestructura de datos (Figura 3) que especifica quién es el responsable

12. Para el analisis realizado en esta seccion se utilizaron los datos contenidos en el “Andlisis funcional programatico econémi-
co del Presupuesto de Egresos de la Federacién 2008", publicado por la SHCP.
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del gasto (Ramo), qué funciéon desempenia dicho responsable al ejercer ese
gasto (Grupo funcional, funcion y subfuncion), y qué actividades y programas
integran cada una de las funciones que desempenan los responsables (Actividad
Institucional en 2007 y Programa Presupuestario en 2008).

Figura 3. Clasificaciéon programatica funcional del PEF, 2008

GRUPO FUNCIONAL

z

FUNCION

ACTIVIDAD
INSTITUCIONAL

Programas federales
Proyectos de inversion

Bienes y servicios

Actividades rectoras y de fomento
Compromisos y obligaciones del Estado
Actividades de apoyo

Otras actividades

Gasto descentralizado

*PP: Programa presupuestario
3.1.1.1. Produccién y prestacion de bienes y servicios sociales

Con base en la informaciéon de la Clasificacion programatica funcional, se
desprende que del 1.13 billones de pesos aproximadamente 24% del gasto social
se destina a la produccion y prestacion de bienes y servicios sociales para la
poblacion (Grafica 2). Entre éstos se encuentran los servicios de educacion,
salud, agua, drenaje y urbanizacion.

La evaluacion del desempeno de los programas y servicios sociales es un
bastion de la transparencia y rendicion de cuentas. En el ano 2000, el Congreso
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de la Unidn solicité que los programas sociales de subsidios se evaluaran, con
el fin de lograr una mayor transparencia y rendicion de cuentas, y no por alguna
inquietud relacionada con el costo de los servicios (M&E, 2006). En contraste
con los programas sociales de subsidios, a la fecha no hay informacion sobre
el desempeno de los servicios sociales, en particular sobre la calidad de los
mismos. Esto sucede a pesar de la importancia que este rubro tiene por la
cantidad de recursos que absorbe y por el potencial de incidir en el bienestar
de la poblacién. Resulta necesario disponer de esta informacion debido a que
es una practica fundamental para que el gobierno revise continuamente que
los servicios sociales que provee sean consistentes con sus objetivos y que
tenga la capacidad de controlar el nivel de calidad en los servicios sociales que
ofrece.

Actualmente no se cuenta con informacion relevante sobre el desempeqo de
estos servicios. Cabe resaltar que si existen esfuerzos aislados para ofrecer
informacion sobre aspectos relacionados con el control y calidad de algunos
de ellos, pero atn no se consolida un sistema de informacion para llevar a cabo
un ejercicio oficial y sistematico que mida la calidad de los bienes y servicios
que se prestan.’

Grafica 2. Distribucién del gasto social por programa presupuestario, 2008
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Fuente: Elaboracion propia con datos de: SHCP (2008) Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Nota: Las secciones de la grafica que no contienen etiqueta de dato, representan un gasto igual o menor a 1%
del total del gasto social

13. ElInstituto Nacional de Salud Publica efectiia una encuesta anual de salud y nutricion (ENSANUT) en la cual ofrece infor-
macion sobre indicadores de calidad de algunos centros de salud.
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En el PEF se pueden encontrar datos sobrelosinsumos que el gobierno adquiere
para proveer a la poblacion bienes y servicios sociales. Esta informacion, mas
que ser una medida del éxito de los servicios publicos en el bienestar de la
poblacion, es una perspectiva del esfuerzo que el gobierno en su conjunto lleva
a cabo para brindar dichos bienes y servicios. A este respecto, las practicas de
transparencia establecen que no basta que exista informacion disponible sobre
los insumos involucrados, si no que la informacion debe ser al mismo tiempo
relevante, es decir, que en medida de lo posible se cuente con informacion sobre
los resultados, el impacto o bienestar en los que se traducen los recursos.

Para que la informacion sea de mayor relevancia se deberia i) medir la
satisfaccion de los usuarios de los servicios; ii) medir la operacion de los
servicios; y iii) apoyar consistentemente la toma de decisiones sobre mejora
continua. De esta forma se promueve la credibilidad del gobierno y se favorece
la eficiencia de la asignacion del gasto en servicios sociales.

Actualmente el sector asistencial en otros paises ya enfrenta las mismas
exigencias que otros sectores (como el de negocios) han enfrentado desde hace
varias décadas (Garau, 2005). Independientemente de la constitucion juridica y
sector de actividad al que pertenecen, todas las organizaciones se enfrentan a
mercados cada vez mas competitivos con clientes mas exigentes. Actualmente
ya no se encuentra a discusion que toda organizacion debe controlar la calidad
de sus productos o servicios, ya sea ésta publica o privada, lucrativa o no
lucrativa (Garau, 2005). No existe una razon de fondo para que los ciudadanos
esperen menores niveles de calidad en los servicios que proveen las oficinas
publicas. En particular, los servicios sociales se estan integrando lentamente,
pero en forma constante, en el mundo real de la administraciéon de servicios,
similar a la del sector privado.

En otras regiones del mundo, como en Estados Unidos y la Unién Europea
(UE), se cuenta con una vasta historia de esfuerzos por medir la calidad de los
servicios sociales (Cuadro 2). En el primer caso, en 1955 se institucionaliza una
comision en el sector salud encargada de vigilar que se implementen sistemas
de gestion de la calidad para disminuir los riesgos inherentes al manejo de
enfermedades y pacientes hospitalizados en las instituciones de este sector.
En el segundo caso, los paises miembros de la UE han adoptado un marco
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comun para evaluar la calidad de los servicios publicos en general. En Espana
el esfuerzo comenzé desde 1980 y se institucionalizé con la formacién de una
organizacion encargada de evaluar la calidad del sistema educativo, entre
otros.

Cuadro 2. Los sistemas de gestion de la calidad en los servicios sociales!'*

¢Qué son los sistemas de gestion de la calidad?

Una organizacion es un conjunto de procesos orientados a materializar la mision que tiene.
La gestion de los procesos es la manera en cdmo se desarrollan, miden, evalian y mejoran,
entre otros. La implementacion de un sistema de gestion de la calidad requiere al menos
de:

e Estandares de calidad
e Sistemas para medir la provision del servicio
e Un proceso de retroalimentacion de los usuarios

Breve historia de la gestion de la calidad en el sector asistencial

A mediados del siglo XX, en Estados Unidos se forma la Joint Commission, una agrupacion
de escuelas profesionales que buscan el establecimiento de estandares de calidad para
reducir las enfermedades causadas por el entorno hospitalario y todo tipo de problemas
que afectan la recuperacion de los pacientes hospitalizados. Esta organizacion es la que va
expandir a nivel internacional el concepto de calidad asistencial, a través de acuerdos con
organizaciones encargadas de este tema en otros paises.

En Espana se fund6 en 1983 la Asociacion Espafola de Calidad Asistencial (SECA) y fue
la encargada de difundir los conocimientos y métodos de este movimiento americano.
Posteriormente, de 1998 a 2004 se intensificaron los esfuerzos por controlar la calidad en
el sector asistencial. Durante este periodo se establece la Ley de Cohesion y Calidad del
Sistema Nacional de Salud, texto donde se confirman y consolidan los sistemas de gestion
y evaluacion de la calidad de forma homogénea en todo el Estado espafiol. Estos esfuerzos
no se limitaron al sector salud, en el sector educativo se establecio el Instituto Nacional
de Evaluacion y Calidad del Sistema Educativo INECSE) para impulsar el desarrollo
de sistemas de gestion de la calidad en los centros educativos. En forma alternativa, los
ciudadanos establecieron el “Observatorio para la Calidad de los Servicios Publicos” que
ademas de dar seguimiento a la gestion publica de servicios ha lanzado con éxito un premio
ala calidad.

14. Garau (2005) Guia para la gestion de calidad de los servicios sociales.
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En el afio 2000 se celebré en Madrid la conferencia europea de los servicios sociales, y
podemos afirmar que los siguientes temas centraron la atencién en:

1. Aumentary diversificar los servicios sociales para ofrecer mas posibilidades de eleccion

y asi garantizar un minimo de opciones de servicios, como son los servicios sanitarios

y educativos.

Poner al usuario en el centro de sistema de servicios privados y piblicos.

3. Involucrar la participacion de los usuarios y sus familiares en la planificacién y gestion
de estos servicios.

4. Mejorar la informacion y la investigacion para la mejora continua de los programas y
servicios sociales.

5. Estandarizar servicios sociales en la CEE y al interior de los Estados miembros.

ro

En el caso de Espaiia, aun no se cuenta con un modelo definido para medir la calidad ni un
compromiso uniforme en las provincias. Sin embargo, se gener6 un Plan de Calidad orientado
a la administracién general del Estado, el cual consiste en desarrollar simultineamente las
siguientes iniciativas:

1. Cartas compromiso de estandares de calidad en los servicios
2. Autoevaluacion de las unidades de atencién y servicios
3. Premios ala calidad

La muestra mas significativa del compromiso hacia la calidad de los servicios publicos
en el continente europeo es la adopcion coordinada de todos los Estados miembros de la
Uni6n Europea (UE) del Common Assessment Framework —marco tedrico de evaluacion de
la calidad. Se espera que este modelo introductorio a la gestion de la calidad se implemente
en todos los servicios publicos de esta region. En este tenor, en Europa la busqueda de
la calidad de los servicios sociales publicos fue primeramente una respuesta al contexto
internacional y, en segundo lugar, ha sido una herramienta exitosa para garantizar el
cumplimiento de los derechos sociales y para redirigir la obligacién de los encargados de
proveer estos servicios.
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3.1.1.2. El gasto social descentralizado
Antecedentes

Uno de los cuatro pilares del Cédigo de buenas practicas de transparencia en
el manejo de recursos fiscales —publicado por el FMI en 2007— estipula que
debe haber absoluta claridad en los roles y responsabilidades que desempefian
las instituciones que componen al gobierno en todos sus niveles para facilitar
la transparencia y rendicion de cuentas.!® Lo anterior implica que: i) debe estar
normado el qué debe hacerse y quién debe hacerlo al interior del gobierno; ii)
debe ser coherente y clara esa normatividad; y iii) dicha normatividad debe
estar a disposicion del publico.

A partir de 1998, surgio el Nuevo Federalismo,'® una iniciativa para dotar
de presupuesto social a los gobiernos de las entidades federativas y los
municipios. En 2008, 32% del gasto social federal (Grafica 2) —una cantidad
significativa— sera transferida a los gobiernos de los estados y municipios
via las Aportaciones federales a entidades federativas y municipios 6 Ramo
33.17 Al interior de las funciones del gasto social la proporciéon de recursos
descentralizados aun puede ser mayor (Grafica 3). Tal es el caso del gasto
en educacion, este ano aproximadamente 50% del gasto total en educacién se
ejercera localmente. Incluso en el caso especifico de la educacion basica éste
alcanzara el 80% (Anexo 3).

En teoria, la descentralizacion ayuda a incrementar la eficiencia del gasto, ya
que en principio el gobierno central esta en una mejor posicion para distribuir
los recursos fiscales entre las entidades federativas; y estas entidades, a su vez,
estan en mejor posicion de ejercer los recursos porque cuentan con informacion
mas detallada de las necesidades locales y los insumos disponibles (Scott,
2003). Sin embargo, a diez anos de la descentralizacion del gasto social, no
podemos medir empiricamente los efectos de la descentralizacion.!®

15. Esta definicion se refiere al gobierno en su totalidad; es decir, contempla todos los Poderes de la Unién y los niveles de
gobierno que integran la Federacion: el Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial, con todas las dependencias centrales, todo
tipo de organismos gubernamentales, empresas paraestatales, asi como todas las contrapartes en los gobiernos de las
entidades federativas y municipios.

16. A diferencia de los recursos que las entidades federativas reciben via el Ramo 28 6 Participaciones a Entidades Federativas
y Municipios, el Nuevo Federalismo, Ramo 33 6 Aportaciones a Entidades Federativas y Municipios establece la descentra-
lizacién con base en etiquetas de gasto que se norman en la Ley de Coordinacion Fiscal.

17. Aproximadamente el 87% del Ramo 33 se destina al gasto social. El Ramo 33 se divide en siete fondos, de los cuéles seis
son para gasto social.

18. En el mismo documento, Scott sefala que el éxito esperado no necesariamente se materializaria porque la historia de
México se caracteriza por un muy fuerte centralismo del capital fisico y humano. Asi, en la practica, podemos esperar que
los estados, e incluso los municipios, se enfrenten a fuertes limitaciones para gastar en forma efectiva —dada la carencia
del capital mencionado.
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Grafica 3 Distribucién del gasto social por funcién de gasto, 2008
(Miles de millones de pesos)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de: SHCP (2008) Presupuesto de Egresos de la Federacion.

La razon principal por la que no se conocen los resultados concretos de la
descentralizacion de recursos del presupuesto social es debido a la falta de
transparencia en la gestion de estos recursos publicos. Actualmente no existe
informaciéon desagregada sobre las actividades que desempenan las oficinas
de gobierno a cargo de ejercer los recursos y tampoco ha habido informacion
sistematica acerca de su fiscalizacion al interior del Poder Legislativo local.
Dicho Ramo se autoriza en el PEF a pesar de las fuertes limitaciones en la
informacion.

Parte del problema se generd precisamente por la falta de claridad en la
coordinacién entre ambos niveles de gobierno con respecto al tratamiento
especial del Ramo 33. Este tiene naturaleza mixta: por una parte la Federacion
se encarga de su asignacion y, por otra, las entidades federativas de su ejercicio
y fiscalizacion (LCF, Articulo 49).%

19. Se consideran de naturaleza federal porque forman parte del gasto programable; es decir, es gasto que se ejerce para
financiar programas que obedecen objetivos federales (LFPRH, Articulo, 24 fraccion I). Incluso esta sujeto a la autorizacién
de la Cdmara de Diputados en el Congreso de la Unién —como cualquier gasto programable de la Federacién. A dicho
Ramo 33 se le ha dado un trato distinto al de otros gastos programables incluidos en el PEF. Este en particular no se ha
sometido a finalizar todo el proceso presupuestario federal. De acuerdo con la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF, Articulo 49,
fraccion Ill), estos recursos deben ser controlados y fiscalizados por el Poder legislativo local que corresponda, conforme a
las leyes aplicables.
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La Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) no menciona parametro alguno sobre
las practicas de transparencia a observar en el respectivo quehacer que
desempeiia cada nivel de gobierno. La rendicion de cuentas se deslindé en
forma precipitada a las entidades federativas. No se establecieron estandares
de transparencia y procedimientos de coordinaciéon para retroalimentar a la
Federacion con respecto al ejercicio de este gasto. Las lagunas derivaron
en fuertes limitaciones para la transparencia presupuestaria de una porciéon
considerable del gasto social. Como resultado, el nivel de rendicion de cuentas
quedo enteramente sujeto a la normatividad de cada entidad federativa, la cual
varia de la siguiente manera:

1. Algunos estados aun no han autorizado que se ponga a disposicion del
publico la informacion de la Cuenta Publica Estatal (Aguascalientes,
Durango, Nayarit, Puebla, Quintana Roo, Tamaulipas y Veracruz) por lo
que el publico en general no puede acceder a los resultados de la gestion
del Ramo 33 en estos Estados (Sour, 2007).

2. Asimismo, existen estados en donde el 6rgano auditor no cuenta con
independencia de gestion y los intereses politicos de los congresos locales
influyen en el quehacer de los 6rganos, por lo que la informaciéon que
producen no es necesariamente transparente. Entre ellos se encuentra
Zacatecas, el cual debe someter a autorizacion del Poder Legislativo el
programa anual de auditorias (LFSEZ, Articulos 64 y 68). Jalisco es un caso
similar, donde el 6rgano auditor no es independiente porque no tiene la
facultad para administrar a su personal (LSFE], Articulo 17) (Sour, 2007).

Lo anterior demuestra que durante estos diez anos, periodo en el cual entré en
vigor el Nuevo Federalismo, se ha ido generando inequidad en el acceso a la
informacion del gasto social y, en la practica, se ha limitado la consolidacion de
la informacidn de este gasto.
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Perspectivas

En mayo de 2008 se aprobaron reformas a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) precisamente para subsanar la falta de
transparencia como resultado de la descentralizacion del gasto social. El decreto
presidencial que modificé la CPEUM busca principalmente: i) homologar los
sistemas contables de los tres ordenes de gobierno del pais; ii) aumentar las
facultades del 6rgano superior de fiscalizaciéon de la Federaciéon con respecto
a los recursos federales que gestionan entidades, empresas, personas (entre
ellos el Ramo 33); y iii) establecer parametros para el funcionamiento de los
organos de fiscalizacion local. Con respecto a las nuevas facultades de la ASF
se distingue que:

(...) Fiscalizara directamente los recursos federales que administren o ejerzan los
estados y los municipios, el Distrito Federal y sus érganos politico-administrativos
de sus demarcaciones territoriales, con excepcion de las participaciones federales;
asimismo, fiscalizara los recursos federales que se destinen y se ejerzan por

cualquier entidad, persona fisica 0 moral, pablica o privada, y los transferidos a
fideicomisos, mandatos, fondos o cualquier otra figura juridica, de conformidad
con los procedimientos establecidos y sin perjuicio de la competencia de otras
autoridades y de los derechos de los usuarios del sistema financiero (CPEUM,
Articulo 79, fraccion I).

Esta nueva capacidad de la ASF implica que, a partir del ejercicio de 2008, la
Federacion fiscalizara el gasto social descentralizado a través del ASF, asi como
cualquier otra erogacion federal. También se fortaleceran las facultades de
los organos de fiscalizacion de los congresos locales (CPEUM, Articulo 116).
A partir de este afio todos los 6rganos legislativos de fiscalizacién contaran
con autonomia técnica de gestion para decidir su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones. Como resultado, los estados de Zacatecas
y Jalisco, entre otros, tendran que modificar su normatividad local para
garantizar las facultades que la CPEUM le otorga a los 6rganos legislativos de
fiscalizacion.

Con respecto a la eficiencia del gasto, es imperante comentar que el nuevo
decreto conlleva efectos mixtos. Por una parte apunta a mejorar la eficiencia
del gasto porque abre la puerta a que en algun momento se comience a
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publicar informacion del ejercicio del Ramo 33. Por otra parte, permite que
siga vigente la facultad de fiscalizacion que actualmente la LCF otorga a los
poderes legislativos de las entidades federativas con respecto a este Ramo. A
diferencia de cualquier otro, el Ramo 33 en teoria estara sujeto a dos procesos de
fiscalizacion, por lo que potencialmente aumentara el costo de fiscalizacion del
mismo. Esta situacion contradice el objetivo inicial de la descentralizacion de
recursos, la cual buscaba hacer mas eficiente el gasto social, aprovechando los
ahorros que surgen cuando las entidades gastan directamente los recursos.

Asimismo, esimportante reiterar que la transparencia en el gasto publico implica
contar con informacion completa en el tiempo (presente, pasada y futura). La
nueva reforma no garantiza que se transparente el ejercicio del gasto social
descentralizado que tuvo lugar antes de la reforma anteriormente explicada.
Evidentemente, la carencia de informacion pasada (1998-2008) debilita la
transparencia del gasto debido a que impide disponer de una perspectiva
coherente a lo largo del tiempo.

3.1.1.3. Los programas de subsidios

El financiamiento de programas que proveen subsidios recibe el 16% del
gasto social (Grafica 2). Dichos programas focalizan el impacto de las ayudas
sociales en ciertos grupos de poblacion. En particular casi dos terceras partes
se destinan a financiar programas de subsidios sujetos a reglas de operacion.
El funcionamiento de estos programas; es decir, las definiciones sobre a quién,
cuando, como y por qué se otorga un subsidio estan contenidas precisamente
en un conjunto de reglas que se encuentran a disposicion del publico y se
actualizan sistematicamente. Lo anterior obliga a mantener un cierto nivel de
transparencia en el manejo de estos programas.

Es importante resaltar que estos programas se empezaron a evaluar en 2000,
con base en el marco de analisis costo-beneficio. A partir de 2006 han estado
sujetos a otra variedad de evaluaciones, entre ellas destacan las siguientes:

—

Evaluaciones de programas nuevos

Evaluaciones de consistencia y resultados

3. Evaluaciones especificas: de desempeno, de la percepcion de los
beneficiarios, igualdad de género

N
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4. Evaluaciones de impacto
5. Evaluaciones estratégicas

Cabe senalar que el ejercicio de esta practica, la cual transparenta y fortalece
el desempeno, ha colocado a México a la vanguardia internacional. Son pocos
los paises que evaltan programas de esta forma.

Del total del gasto social inscrito en el PEF de 2008, 6% también se destinara a
financiar programas de subsidios; sin embargo, a diferencia de los anteriores
éstos no estan sujetos a reglas de operacion. En gran parte por ello existe una
cantidad menor de informacion con respecto ala operacion de estos programas.?
Por ejemplo, no queda claro quién recibe estos subsidios, si son personas o
instituciones; sin duda falta informacion sobre el rol que desempeiian.

El otorgamiento de subsidios es una practica proclive a actos de corrupcion.
Si estos programas de subsidios son una herramienta similar a los programas
sujetos areglas de operacion, debe reinar el principio de universalidad. Es decir,
se debe establecer un mismo estandar de transparencia y rendicion de cuentas
debido a que, en esencia, aparentemente enfrentan los mismos incentivos. Si
en cambio los programas son distintos, entonces debe explicarse con mayor
detalle las diferencias entre ambos para que se justifiquen las discrepancias en
el trato que se les otorga.

Delos datos del presupuesto de 2008 se desprende que en algunas subfunciones
de gasto, como es el caso de Educacion Superior, éste representa el 44% (Grafica
4). Muchos de estos subsidios son gestionados por las universidades publicas
situadas en las diferentes entidades federativas. Destaca que una porcién tan
significativa de este gasto se concentre en estos programas.

De nuevo, este es un caso mas de falta de claridad en el presupuesto social. Al
cruzarinformacion sobrelasdistintas categoriasdelaClasificacion programatica
funcional, se han identificado fuertes limitaciones en la informacion que ofrecen
los datos. En este tenor, la transparencia en el presupuesto social es un area de
oportunidad para la mejora.

20. En el PEF de 2007 no era posible identificar estos programas.
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Grafica 4. Participacion de los programas de subsidios sin reglas de operacién
Gasto en Educacién Superior, 2008
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Fuente: Elaboracion propia con datos de: SHCP (2008) Presupuesto de Egresos de la Federacion.

3.1.1.4. Problema con la coherencia de la informacion
en el tiempo

En esta seccion se explicara una limitacion fundamental de la Clasificaciéon
programatica funcional. La estructura y las categorias que la integran sufren
cambios continuamente (Anexo 4). A pesar de que la intenciéon de éstos
es mejorar la informacion disponible del gasto, al mismo tiempo se genera
una limitante a la transparencia presupuestaria: la informacién histoérica de
la clasificacion mencionada no se actualiza con respecto a los cambios que
sufre. Como resultado, el publico en general, la sociedad civil y el Congreso no
disponen de informacion adecuada para construir series de tiempo y analizar
su tendencia. Cabe sefalar que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) no justifica estos cambios en la presentacion del Paquete Econdémico
al Congreso, el cual incluye el Proyecto del Poder Ejecutivo Federal (PPEF).
Asimismo, tampoco se explica cuales son los motivos de los cambios.

La mayor parte de los paises que integran la OCDE se encuentran a la
vanguardia en materia de practicas de transparencia presupuestaria (OCDE,
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2001). Esta organizacion manifiesta que integrar informacion del gasto a lo
largo del tiempo es una practica necesaria para el ejercicio transparente del
gasto. Con respecto a este mismo punto, el FMI manifiesta en su Manual de
Transparencia que toda informacion fiscal debe presentarse de tal forma que
facilite el analisis de politicas de gasto y promueva la rendicion de cuentas. De
manera muy puntual, establece que las modificaciones efectuadas a los datos o
a las clasificaciones del gasto contenidas en los reportes actuales o histéricos
deberan explicarse y actualizarse para construir series de tiempo de estos
datos.

Por su parte, en la LFPRH se establece que las modificaciones a la estructura
programatica se consideran un tipo de adecuacion presupuestaria, del mismo
modo que un aumento o disminuciéon de gasto lo es. En la LFPRH y su
reglamento (RLFPRH), se establece que la SHCP es la encargada de aprobar la
estructura programatica y de cambiarla en caso de que mejore el cumplimiento
de los objetivos de las oficinas de gobierno. A pesar de ello, no obliga a la
SHCP a justificar los cambios y a estandarizar la informacion histérica una vez
realizadas las modificaciones a las clasificaciones de gasto. En este tenor, los
cambios a la estructura programatica, si bien se buscan en aras de mejorar,
no deben mermar la transparencia presupuestaria y, por ende, la SHCP debe
justificar estos cambios y uniformar los datos de gasto contenidos en la
estructura programatica de los presupuestos histdricos para facilitar el analisis
en el tiempo de dichos gastos.

3.1.1.5. Las actividades de apoyo y otras actividades

Enlaprogramacion del presupuesto de 2008 se modifico parte de la Clasificacion
programatica funcional y se sustituy6 la tipificaciéon por tipo de Actividad
Prioritaria (AP) por la de Programas Presupuestarios (PP) (Figura 3). Esta
nueva clasificacion tiene por objeto categorizar en forma mas detallada cual
es la naturaleza de las acciones que integran a las Actividades Institucionales
(AD). Por ejemplo, anteriormente habia cuatro tipos de AP, mientras que en
el presupuesto de 2008 existen catorce tipos de PP. No hay informacién a
disposicion del publico sobre la asociacion entre los PP y las AP.

Como resultado del analisis que realizamos de los datos sobre los PP de este
presupuesto, se observo que algunas subfunciones del gasto social muestran




Hallazgos sobre la falta de transparencia en el presupuesto social

una alta concentraciéon de Actividades de Apoyo (AA), como es el caso del
gasto en Otros Servicios Educativos Concurrentes (Grafica 5). El gasto en AA
representa una parte del costo administrativo del gasto social, el cual se asocia
a la operacion general de las oficinas de gobierno que desempeifian funciones
sociales. En especifico, las AA son acciones dirigidas a apoyar el proceso
presupuestario y mejorar la funcién publica (Organo Interno de Control). En
el Manual de Programacion del PEF de 2008, la SHCP sugiere —a las areas
encargadas de programar gasto al interior de las distintas organizaciones
gubernamentales— que estas actividades no deben representar mas de 10%
del gasto en un Ramo en particular. A pesar de que esta sugerencia busca
concentrar los recursos en actividades que ofrezcan un beneficio mas directo a
la poblacion (SHCP, 2008), aun falta contar con lineamientos especificos sobre
cuando y cuanto usar esta etiqueta de gasto. Asimismo se sugiere considerar
en estos parametros para otras clasificaciones, como la funcional y no sélo
limitarse a la clasificaciéon por Ramo.

Grafica 5. Participacion de las actividades de apoyo
Gasto en Otros Servicios Educativos Concurrentes, 2008
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Fuente: Elaboracion propia con datos de: SHCP (2008) Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Se observo también en los datos procesados de ese presupuesto que en 2008
se asigné 3.2% de los recursos del gasto social total al desempeno de las Otras
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Actividades Relevantes (OA). Es importante resaltar que en 2008 disminuy6 la
proporcion de gasto que se destino a este rubro con respecto a 2007. A través
del PEF de 2007 se canaliz6 13% del gasto social total a este tipo de actividades
(Anexo 5).

El problema con este tipo de actividades es que no queda claro cual es su
rol en el ejercicio del gasto. Ademas existe una concentracion de las mismas
al interior de algunas funciones de gasto, como es el caso de la funciéon de
Agua Potable y Alcantarillado, seguida por Urbanizacién, Infraestructura y
Desarrollo Regional (Tabla 1).

Tabla 1. Cambios en la Clasificacion programatica funcional del PEF

Funciones del gasto social Otras actividades

Agua potable y alcantarillado 22.0%
Asistencia social 1.0%
Educacion 1.1%
Salud 1.7%
Seguridad social 4.1%
Urbanizacion, infraestructura y desarrollo regional 9.9%

Fuente: Elaboracién propia con datos de: SHCP (2008) Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En algunas areas de gasto, como es el caso de Otros Gastos de Seguridad
Social, 1a suma de las proporciones que se asignan a gastos etiquetados en OA
y en AA supera el 50% (Grafica 6).
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Grafica 6. Participacion de las actividades de apoyo
Gasto en Otros de Seguridad Social, 2008
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Fuente: Elaboracién propia con datos de: SHCP (2008) Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Es necesario elevar la cantidad y la calidad de la informacion de la Clasificacion
programatica funcional. Aun cuenta con limitaciones que no permiten elevar el
nivel de la rendicion de cuentas en este sector. Es necesario que las autoridades
profundicen en el analisis para generar informacion suficiente, que agreguen
mas valor a la toma de decisiones y satisfagan las necesidades de informacion
de los diversos usuarios. Entre los hallazgos mas importantes descritos en esta
seccion se encuentra que:

1. Falta informacion relevante sobre el gasto social descentralizado y sobre

la provision de bienes y servicios sociales.

Falta coherencia en los datos para construir series de tiempo.

3. Falta informacion sobre la porcion de programas de subsidios que no
estan sujetos a reglas de operacion ya que en algunas areas de gasto
representan una cantidad de recursos considerable.

4. Falta ampliar el horizonte de planeacion de la politica social y su gasto; no
hay proyecciones sobre el gasto social.

N
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3.1.2. Informacion sobre el curso del gasto social

En las secciones anteriores se revisaron algunas restricciones para contar con
una perspectiva completa del gasto social en el pasado e incluso en el presente.
Sin embargo, sobre informacion futura tampoco hay informacion completa.
Incluso, no se elaboran proyecciones a futuro de como se va a comportar el
gasto social. Por lo anterior, se dificulta estimar la magnitud de las necesidades
posteriores de estos recursos. Cabe comentar que contar con estimados de los
gastos desagregados a un nivel mayor al gasto publico total es un practica que
favorece la transparencia presupuestaria y, por ende, se utiliza como parametro
para calificarla (IBP, 2006).

Es importante resaltar que tener estimaciones de como se comportara el gasto
facilita institucionalizar las decisiones sobre aumentos y disminuciones del
mismo. Esto es una forma de establecer un parametro de comportamiento, a
partir del cual toda decision debera justificarse, lo cual reduce los espacios para
la discrecionalidad. De esta manera, la utilidad de la transparencia se extiende
y brinda informacion no so6lo de las decisiones de gasto que toma el gobierno,
sino de como las toma.

En forma similar, las practicas de transparencia recomendadas establecen
que se debe ofrecer un conjunto de explicaciones sobre el comportamiento
del gasto en la solicitud de aprobacién del PPEF, a pesar de que el Secretario
haya explicado esas situaciones en alguna comparecencia ante el Congreso
de la Unioén o ante otro foro. En particular, el PPEF no contiene este tipo de
explicaciones, ain cuando el crecimiento del gasto social ha experimentado
cambios abruptos (Grafica 7). En particular las justificaciones deberan incluirse
para explicar lo siguiente:
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e Las desviaciones del gasto autorizado y de aquél efectivamente ejercido
en el periodo anterior

e Los aumentos y/o disminuciones del presupuesto en cuestion (en
particular si éstos son abruptos)

e Los pronosticos o estimaciones de su comportamiento (mencionado
anteriormente).

Grafica 7. Evolucion del crecimiento real del gasto social, 1990-2008
Variacion real anual (pesos constantes de 2008)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Cuenta Publica Federal para esos aios.

En la Grafica 7 se observa el curso de los porcentajes de crecimiento anual
del gasto social en los afnos comprendidos entre 1990 y 2008. Se distingue que
el gasto social ha experimentado tasas positivas de crecimiento en la mayor
parte de los anos del periodo en discusion. En segundo lugar se observa que
las tasas siguen una tendencia decreciente. Asimismo, en la grafica figuran
claramente dos periodos de decrecimiento: el primero de 1994 a 1995 que
es evidentemente producto de la crisis que atraves6 México en esos afos, el
segundo de 2006 a 2007, periodo postelectoral.
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3.1.3. Difusion de la informacion

Durante la lectura de la informacién sobre el presupuesto social, se percibié
una falta de estrategia para comunicar la informacion. En primer lugar existe
una gran cantidad de datos desagregados en las distintas instituciones del
gobierno, por lo que hace falta procesar los aspectos mas relevantes del gasto
social y consolidar la informacion en un solo reporte de resultados que sea
accesible y que, en forma breve, pueda entenderse todo lo referente a este
gasto. Actualmente sigue siendo necesario reunir informacion de varias
instituciones para tener una perspectiva general del gasto social, asi como de
la operacion de los programas y actividades que financia.

En segundo lugar “es esencial promover diversos mecanismos a través de
los cuales los ciudadanos y las organizaciones no gubernamentales accedan
y entiendan de manera clara todo lo relacionado al proceso presupuestario”
(OCDE, 2003:11). Entre las practicas estudiadas encontramos que en México
no se lleva a cabo lo siguiente:

1. Difusion anticipada en diversos medios de comunicacion de la fecha de
entrega del PPEF al Congreso de la Union

2. Publicacién en lenguaje ciudadano de una guia y resumen del
presupuesto en el momento de su presentaciéon al Congreso de la Union
para que el publico en general conozca el PEF

3. Invitacién a expertos independientes a analizar la congruencia financiera
de la politica publica y de la social

La elaboracion y publicacion de la guia antes mencionada es una practica en
paises como El Salvador, Chile, Estados Unidos y Reino Unido. La guia tiene
como objetivo dar a entender, de manera general y en lenguaje ciudadano,
los aspectos mas relevantes sobre el proceso presupuestario. Entre éstos se
encuentran las fases, fechas, montos generales, perspectivas y principales
tipos de gasto (como el social). Sin estos esfuerzos los ciudadanos quedan
excluidos para formar parte de los debates mas significativos en torno a la vida
democratica de un pais.
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En segundo lugar, la invitacién a expertos a analizar informacién tiene como
fin aumentar la informacion disponible para la toma de decisiones. Asimismo,
permite al publico en general informarse mas sobre el tema con base en
opiniones diversas. Debido a que estos expertos son independientes, su
perspectiva agrega valor a la de los funcionarios del Poder Ejecutivo y del
Legislativo, y tiene el potencial de complementar el debate.

3.2.En los gastos fiscales
3.2.1. Discrecionalidad en los gastos fiscales

En el primer volumen de esta serie se explico que los gastos fiscales representan
pérdidas recaudatorias para la Federacion. Estas pérdidas se generan mediante
la autorizacion de beneficios dirigidos a ciertos contribuyentes (personas
fisicas o morales) tales como: estimulos fiscales, facilidades administrativas,
créditos fiscales, deducciones autorizadas, entre otros.

La SHCP establece que los gastos fiscales derivan de la aplicacion de esquemas
que se desvian de la “estructura normal” de cada uno de los impuestos. Es
decir, éstos distan del diseno original de los gravimenes que aplica de manera
general a todos los contribuyentes. Sin embargo, en la practica no es claro qué
condiciones pueden dar pie a este tipo de beneficios.

“Para determinar los conceptos que generan gastos fiscales es necesario definir el
ingreso gravable y la tasa en la estructura normal del impuesto. Una vez que ésta
se precisa, se identifican como gastos fiscales aquellos elementos que afectan la

base gravable y que se alejan de su estructura normal (...) La estructura normal
de un impuesto se compone de aquellas medidas de aplicacién general que estan
contenidas en la legislacion fiscal y forman parte fundamental de la naturaleza del
mismo.” (PGF, 2008: 4)

Por su parte, en el Articulo 26 de la LIF 2008 se menciona que los estimulos
fiscales y las facilidades que prevea la Iniciativa de la LIF (ILIF) se otorgaran
con base en criterios de eficiencia econémica, no discriminacion, temporalidad
definida y progresividad. Sin embargo, no existe un reglamento que detalle los
procedimientos para cumplir con dichos criterios.*

21. Esimportante recordar que los gastos fiscales se autorizan via inclusiones o modificaciones en las distintas leyes, asi como
a través de decretos presidenciales.
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Para evitar la discrecionalidad es necesario que los criterios que definen
un gasto fiscal sean consistentes y que los beneficios fiscales se autoricen
para sectores economicos y tipos de contribuyentes que se encuentren en
circunstancias similares. De lo contrario, se favoreceria continuamente a
ciertos contribuyentes, lo cual generaria inequidades entre los mismos.

La situacion anterior nos indica que la manera en la que se lleva a cabo la
autorizacion de los gastos fiscales representa una oportunidad para que algunos
servidores publicos otorguen beneficios fiscales a sectores especificos que
lleven a cabo actos de presion o incluso incurran en practicas de corrupcion.
Es mas factible que los grupos de interés influyentes en la agenda legislativa
—que generalmente son aquéllos mejor organizados, con mayores recursos y
motivaciones para llevar a cabo acciones encaminadas al cabildeo- logren que
sus demandas sean escuchadas y den como resultado un beneficio fiscal. Esto
se debe a que a diferencia del PEF, el PGF es poco difundido y es relativamente
desconocido por el grueso de la sociedad y, en este sentido, el escrutinio en
torno al proceso de autorizacion de los gastos fiscales es igualmente débil.

Es claro que entre mayor sea la discrecionalidad en el otorgamiento de los
gastos fiscales, habra mayor cabida para abusos. En el caso de México esto
se agudiza, dado que las leyes en materia tributaria no esclarecen cual es la
funcion que debe desempenar esta herramienta de politica publica.

El PGF de México para 2008 incluye una serie de beneficios fiscales que no
estaban incluidos en el de 2007, lo cual se debe primordialmente a la inclusion
de los gastos fiscales correspondientes al IETU. Al proponer la aplicacion de
dicho impuesto en 2007, el Ejecutivo estipulé que se pretendia contar con
un gravamen que tuviera un minimo de deducciones, exenciones y demas
excepciones de indole fiscal para disminuir la posible erosion de la recaudacion
del impuesto. Asimismo, se buscaba cerrar espacios a la evasion y elusion
fiscales. Sin embargo, desde su entrada en vigor a principios de este afio, se
han integrado gastos fiscales adicionales, de manera que se espera que la
pérdida recaudatoria de dicho impuesto en 2008 sea aproximadamente 1% del
PIB (Grafica 8). Es sorprendente que a menos de un ano de su introduccion,
esta cifra ya equivalga a casi la mitad de los gastos fiscales correspondientes al
IVA, el cual se introdujo en 1980 (Anexo 6).
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Grafica 8. Gastos fiscales correspondientes al IETU e IVA como % del PIB, 2008
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Fuente: Elaboracion propia con datos de: SHCP (2008) Presupuesto de Gastos Fiscales.

3.2.2. Los gastos fiscales y el proceso presupuestario

En eltemadelatransparencia, uno de los bastiones principales es la oportunidad
de la informacién. Esta caracteristica se relaciona con el momento en el que
la sociedad dispone de la informacion. En la actualidad, los gastos fiscales en
México no estan incluidos dentro del PEFE. Sin embargo, los gastos fiscales
deberian presentarse en un mismo momento y formar parte del proceso
presupuestario para que se evaluen en los mismos términos que el gasto
directo.?

Los gastos fiscales inciden en el balance de las finanzas publicas, al afectar
negativamente los niveles de ingreso del gobierno. Como referencia de esta
magnitud, la pérdida recaudatoria esperada para 2008 ascendera a 7.4% del PIB,
mientras que la recaudacion tributaria se pronostica, para el mismo periodo, en
9.6% del PIB. Se debe resaltar que la recaudacion tributaria estimada para 2008
es similar al monto que se dejara de recaudar por los gastos fiscales. Incluso
ésta pérdida aumenté 1.7 puntos porcentuales en comparacion al ano anterior.
Este aumento sin duda implica un costo de oportunidad para la poblaciéon

22. Se estima que los gastos fiscales con fines sociales asciendan a 255 mil millones de pesos en 2008, conforme al PGF de
2008.
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porque representa recursos que potencialmente se hubieran redistribuido a
través del gasto directo.

De acuerdo con Zhicheng Li Swift (2006) se recomienda presentar el PGF
al mismo tiempo que el PEF con el objeto de i) aplicar techos y pisos a los
gastos fiscales para asegurar un control de los mismos; ii) agendar un periodo
en el cual éstos se vuelvan a aprobar para asegurar la disciplina fiscal; iii)
redisenar o eliminar los gastos fiscales que ya no se consideren eficientes o
estén desactualizados; y iv) evaluar la posibilidad de reducir ciertos gastos
fiscales para cumplir con las metas deficitarias, aumentar otros gastos fiscales
o bien destinar mayores recursos a ciertos programas de gasto directo. Cabe
mencionar que la idea detras de la aplicacion de limites presupuestarios
denominados techos y pisos es que el gobierno conozca el monto total que
se gasta, considerando tanto los gastos directos como los gastos fiscales. De
esta manera no habria un gasto que, por ser menos visible (gasto fiscal), fuera
“ilimitado”.

Adicionalmente, la Tabla 2 nos muestra que la mayoria de los paises incluyen los
gastos fiscales dentro del proceso presupuestario en mayor o menor medida.
Algunos de ellos presentan los gastos fiscales junto con los gastos directos para
efectos de priorizar y distribuir de manera efectiva los recursos. Australia, por
ejemplo, presenta ambos tipos de gasto en un s6lo documento, lo cual le facilita
al gobierno la toma de decisiones sobre un posible aumento/decremento en
los gastos fiscales o en los gastos directos, segun sus prioridades (Anexo 7).
Por su parte, Estados Unidos, Francia, Bélgica, entre otros, incluyen el PGF
como un documento anexo al presupuesto. En México, ambos documentos se
presentan en fechas distintas, lo cual dificulta hacer un analisis presupuestario
en conjunto.
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Tabla 2. PGF: Caracteristicas principales entre algunos paises
miembros de la OCDE, 2003

Australia

Nivel de Gobierno

Relacién con el
presupuesto

Frecuencia

Austria

Bélgica

Canada

Francia

Alemania

Italia

Paises Bajos

Reino Unido

Estados Unidos

Independiente;
Gobierno central se presenta un Anual
resumen con el
Presupuesto
Todos los niveles AI}%XO y elagora Anual
de gobierno epo‘rt.e N ua
Subsidios”
Gobierno federal Anexo Anual
Gobierno federal Independiente Anual
Gobierno central Anexo Anual
Se presenta el
Gobierno federal R.epor:c‘e de Cada 2 afios
Subsidios“ con el
Presupuesto
Gobierno federal Independiente Esporadicamente
y local
Gobierno central Anexo Anual
Gobierno central Independiente Anual
Gobierno federal Anexo Anual

Gobierno federal

Independiente (se
presenta antes del

30 de junio de cada

afno)

Fuente: Richard Warburton y Peter Hendy (2006) Australia’s Treasury Department:
International Comparison of Australia s Taxes.
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Finalmente, presentar el PEF y el PGF en un mismo momento facilitaria un
analisis puntual del gastoy, de manera especifica, del presupuesto social. Ambos
documentos se analizarian junto con el marco macroeconémico de nuestro pais,
para hacer posible una evaluacion integral® de factores tales como el balance
fiscal, el crecimiento de la economia, el gasto social, los gastos fiscales que
buscan proveer beneficios sociales, la inflacion, entre otros. De esta manera,
se les daria a los legisladores un amplio panorama sobre el contexto en el que
se desarrolla el gasto social en México.

3.2.3. Cantidad y calidad de la informacion

Los beneficios fiscales son medidas comunmente usadas en los distintos paises,
independientemente de su nivel de desarrollo. Sin embargo, si existe una clara
diferencia entre la cantidad y calidad de informaciéon que éstos publican. Por
una parte,

(...) las naciones mas desarrolladas [la mayoria forman parte de la OCDE]
reconocen que un incentivo fiscal es un tipo de gasto gubernamental que toma la

forma de gasto fiscal (...). Los paises con altos niveles de ingreso han introducido
una contabilidad paralos gastos fiscales y los sujetan alos controles presupuestarios
convencionales. (Swift, 2006: 2)2*

Por otra parte, los paises en vias de desarrollo no llevan una contabilidad
de sus gastos fiscales y tampoco los sujetan a los controles presupuestarios
convencionales; razon por la cual no existe un verdadero monitoreo del destino
de dichos recursos (Swift, 2006).

Por consiguiente, resulta indispensable atenuar la opacidad de los paises
en desarrollo, con la incorporacién de lo cuasi fiscal dentro de la politica
presupuestaria. De esta forma se logra cerrar la brecha que existe en la
diferencia de los controles establecidos, asi como en la cantidad y calidad de
informacion que presentan ambos tipos de paises.

En primera instancia, es importante que se incluyan todos los impuestos que

23. El Paquete Econédmico, ademas de incluir al Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF), contiene la Ini-
ciativa de Ley de Ingresos de la Federacion (ILIF) y los Criterios Generales de Politica Econémica (CGPE), donde se precisa
cudles son las variables econémicas que el gobierno utilizard para sus estimaciones.

24. Traduccion del inglés al espaiiol de las autoras.
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generan gastos fiscales, independientemente del monto al que ascienda su
estimacion (Washington State Budget and Policy Center, 2007). Esto significa
no dejar de reportar ciertos gastos fiscales, tras considerar que la pérdida
recaudatoria por dichos conceptos es menor. Por ejemplo, Austria e Italia
también elaboran reportes de gastos fiscales desagregados a nivel federal y
local.

Asimismo, se debe proporcionar informacion detallada sobre cada gasto fiscal
integrado alreporte. Serequiere incluirlas estimacionesy proyecciones afuturo,
una descripcion de quiénes son los contribuyentes a quienes se beneficia, el
criterio que se sigue para elegir dicho gasto fiscal y cobmo se pretende alcanzar
el objetivo al que atiende el gasto fiscal. Es importante que la informacion
cualitativa sea confiable, que el reporte —ademas de contener informacion de
calidad- sea comprensible y esté integrado al proceso presupuestario, y que se
publique sistematicamente (Tabla 2).

En lo que al PGF de México se refiere, se podria empezar por detallar mas la
informacion de cada gasto fiscal. En comparacion con otros paises miembros
de la OCDE, el formato mexicano esta muy limitado en términos cuantitativos
y cualitativos, al no contener informacion basica que resulta necesaria de
acuerdo a lo anteriormente mencionado.

Por ejemplo, en lo que respecta a los gastos fiscales con fines sociales del IETU
(el crédito fiscal por las aportaciones de seguridad social y la deduccion de los
donativos no onerosos ni remunerativos), no se proporciona la informaciéon
necesaria para saber a qué equivalen los montos por cada concepto.?® De
manera especifica, en el caso de los donativos no onerosos ni remunerativos,
se desconoce si el monto que se presenta corresponde a las personas morales,
fisicas (con actividades empresariales y profesionales) o es una suma de ambos.
Lo anterior se debe a que en el PGF no se incluye una explicaciéon que aclare
esto, o bien una referencia legislativa que nos indique los términos del gasto
fiscal.

En el caso del crédito fiscal a las aportaciones de seguridad social, el problema
es similar. No se sabe si el monto correspondiente a dicho crédito esta
relacionado con la deduccion de las cuotas obreras pagadas por los patrones al
IMSS, segun el Articulo 29 faccion VIII de la Ley del Impuesto sobre la Renta

25. Ladescripcién de estos gastos fiscales se encuentra en el Anexo 3 del Volumen 1.
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(LISR 2008), o alguna otra medida contenida en la LISR relacionada con el
tema de la seguridad social.

Estas deficiencias complican que haya un entendimiento cabal sobre cada
gasto fiscal, lo cual dificulta cualquier toma de decisiones en torno a dichos
beneficios. Para tener una idea mas clara, a continuacion se presenta una
muestra de como es el formato del PGF de México.

Tabla 3. Formato del PGF de México, 2008

% del PIB

2008 2009 2008 2009

Tasa cero en

ol IVA 151,672.2 163,182.5 1.4550 1.4550
Alimentos 122,192.5 131,465.7 1.1722 1.1722
Medicinas 13,290.9 14,299.5 0.1275 0.1275
Libros,
periédicos y 7,724.4 8,310.5 0.0741 0.0741
revistas
Otros 8,464.40 9,106.80 0.0812 0.0812

Fuente: SHCP (2008) Presupuesto de Gastos Fiscales.
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/politica_ingresos/documentos/presupuesto/presupuesto_gastos_
fiscales_2008.pdf

El PGF de Australia es un documento sumamente til, contiene una descripciéon
exhaustiva de cada gasto fiscal con la fecha de introduccion, la fecha de
derogacion en los casos que aplica, la referencia legislativa, las estimaciones y
proyecciones; asi como una descripcion relevante sobre los beneficiarios, los
términos de aplicacion y las caracteristicas principales del incentivo.
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Tabla 4. Formato del PGF de Australia

Laletra A se refiere al tipo de impuesto

A22 Exencién del reembolso del 30% de las primas de seguros de gastos médicos privados

I ... ..o |

2003-04 2004-05 200506  2006-07
810

Estimaciones de los gastos fiscales

2007-08 200809  2009-10 2010-11

740

Tipo de

gasto fiscal Exencion

Fecha de
introduccién 1998

Fecha de

derogacion

Iffgff;?tli?: Seccion 52-125 Income Tax Assesment Act 1997

Descripcion del gasto social

Fuente: Australia (2007) Tax Expenditures Statement
http://www.treasury.gov.au/documents/1333/PDF/TES_2007_Combined.pdf

Es evidente que el PGF de Australia es un ejemplo de un reporte bien
estructurado y ampliamente detallado. Ademas de incluir toda la informaciéon
antes mencionada, el documento presenta datos sobre las tendencias en las
estimaciones (en el agregado), lo que permite saber si la pérdida recaudatoria
ha ido aumentando o decreciendo en el tiempo; es decir, contiene informacion
completa sobre el presente, pasado y futuro. Asimismo, se incluye un apartado
en donde se enlistan los gastos fiscales mas importantes en términos de pérdida
recaudatoria. Igualmente se reportan los gastos fiscales recién autorizados, los
modificados y los eliminados, asi como una justificacion para dichos cambios.

Tras analizar el PGF de Australia y México, se identifica que la informacion
que se presenta en nuestro presupuesto es claramente insuficiente, sobre todo
para llevar a cabo un analisis sobre el presupuesto social. En este sentido, no es
posible saber qué gastos fiscales tienen un fin social y, por ende, es imposible
saber el monto exacto que se le destina al gasto social.
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Cuadro 3. El papel del Servicio de Administracion Tributaria (SAT)

en la calidad de la informacion

Enlo que serefiere alos datos para generar las estimaciones y proyecciones, se reconoce que
la fuente principal son las declaraciones de impuestos. Lo anterior se debe a la informacion
que se requiere por parte de los contribuyentes para llenar dichos formatos. Es asi como la
precision que éstas tengan y la capacidad de los servicios de administracion tributaria para
procesar los datos contenidos en las mismas tendra un efecto directo sobre la calidad de
informacion que se presente en torno a dichos gastos.

Algunas estimaciones de gastos fiscales con fines sociales, como la tasa cero en el IVA de
alimentos y medicinas, se realizan con fuentes de informacion extra fiscal, por ejemplo: la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), publicada por el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). Esta proporciona informacion
sobre la distribucidon, monto y estructura del ingreso y gasto de los hogares. A través de ella
es posible saber cuanto gastan los hogares en alimentos y en medicinas, por lo cual es una
herramienta util en la estimacion de éstos y otros gastos fiscales con fines sociales.

Con respecto alainformacion de las declaraciones, se requiere que los formatos concuerden
con el tipo de informacién que se necesita para realizar estimaciones de calidad, tomando
en consideracion que la simplificacion en este tipo de tramites facilita el cumplimiento de
las obligaciones fiscales. En este sentido, el SAT debe mantenerse actualizado de manera
que tenga la capacidad de, por un lado, extraer la informacién necesaria a través de
las declaraciones (sin adherirle complejidad a los tramites) y, por el otro, procesar con
calidad la informacién proveniente de dichas fuentes. De esta forma habra consistencia en
las estimaciones y los datos representaran una fuente verdaderamente confiable para la
elaboracion de diversos estudios para que queden incluidos aquéllos de indole social.

Uno de los pilares de la calidad de la informacion esta relacionado con las
estimacionesy proyecciones de los datos. En México se sabe que lametodologia
de célculo del PGF corresponde a la pérdida de ingresos;* sin embargo, en
ocasiones las estimaciones resultan confusas. Esto se debe a que en ciertos
rubros las variaciones entre el PGF de un ano a otro son significativas y no
se incluye una explicacion a fondo —que aclare que los cambios se deben a
modificaciones en las diversas leyes, que derivan de la metodologia de calculo
o de la calidad de la informacion. Por otra parte, cada PGF incluye unicamente
estimaciones de dos anos y no se hacen revisiones a las estimaciones pasadas.
En este sentido, es primordial explicar las variaciones con respecto a las
estimaciones de anos pasados e incluir estimaciones y proyecciones adicionales
que nos permitan anticipar el monto de la pérdida recaudatoria a largo plazo. A

26. Explicado en el Anexo 4 del Volumen 1 de esta serie.
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continuacion se muestra una comparacion del numero de anos para los cuales
se presentan estimaciones y proyecciones en algunos presupuestos de gastos
fiscales en el mundo.

Tabla 5. Comparacién internacional del nimero de afios para los cuales se reportan
estimaciones y proyecciones en los PGF

Afio del
PGF 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

revisado

Canada 2007 X X X X X X X X
EUA 2009 X X X X X X X
Australia 2007 X X X X X X X X X
Argentina | 2006-2008 X X X
Chile 2007 X X X
Meéxico 2008 X X

Fuente: (a) SHCP (2008) Presupuesto de Gastos Fiscales
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/politica_ingresos/documentos/presupuesto/presupuesto_gastos_
fiscales_2008.pdf;

(b) Australia (2007)Tax Expenditures Statement
http://www.treasury.gov.au/documents/1333/PDF/TES_2007_Combined.pdf;

(c)Tax Expenditures and Evaluations (2007)

http://www.fin.gc.ca/purl/taxexp-e.html

(d) Argentina (2006-2008) Estimacion de los Gastos Tributarios en la Republica de Argentina
www.mecon.gov.ar/sip/dniaf/gastos_tributarios.pdf

(e) Servicio de Impuestos Internos de Chile (2007) Gasto Tributario http://www.sii.cl/aprenda_sobre_impuestos/
estudios/gasto_tributario.ntm

En este sentido, se recomienda avanzar hacia un PGF mas completo, de mayor
calidad, mas comprensible y mas transparente que sirva como una verdadera
herramienta para los tomadores de decisiones.

3.2.4. Rendicion de cuentas

En la mayoria de los paises, los gastos fiscales no atraen el nivel de atencion que
tiene el gasto directo. A diferencia de lo que sucede con el PEF, no se generan
debates ni cuestionamientos profundos en torno al PGF, y el documento tampoco
pasa por un proceso de monitoreo o auditoria. En México, el gasto directo lo
debaten cada afio los legisladores, medios de comunicacion, miembros de la
sociedad civil, académicos, entre otros.
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El Cédigo de buenas practicas de transparencia fiscal del FMI senala que
los gastos fiscales deben ser auditados, de manera que sea posible evaluar
e identificar si el beneficiario se apega, en tiempo y forma, a los requisitos y
lineamientos que las autoridades emiten para que puedan acceder a dichos
beneficios. Adicionalmente, el contenido del documento debe estar sujeto a un
escrutinio independiente y la calidad de la informacion a una verificacion. Es
asi como una auditoria en tiempo y forma podria facilitar la toma de decisiones
a favor de acciones correctivas relacionadas con las pérdidas recaudatorias.

Por ejemplo, en el caso de México, en la Ley se estipula lo siguiente:

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, debera acompanar el Presupuesto
de Gastos Fiscales, con un reporte de donatarias autorizadas, en el que se debera

sefalar, para cada una, los donativos deducibles obtenidos y las Entidades
Federativas en las que se ubiquen las mismas, clasificandolas por tipo de donataria
(LIF, 2008: Articulo 28).

Sin duda, la integracion de dicho parrafo en la LIF deja ver la intencion de los
legisladores por revisar y tener un mayor control sobre dichos gastos fiscales
de indole social. Sin embargo, cabe senalar que el PGF 2008 (disponible al
publico) no se acompaind de ningun reporte de donatarias autorizadas que
cumpliera con las especificaciones antes mencionadas.

En el caso de Estados Unidos, las revisiones de los gastos fiscales llevaron a
que el Congreso tomara acciones en 1981 para ponerle un techo a los gastos
fiscales, lo que no ocurre en la mayoria de los paises. Otros como Canada y
Australia han optado por revisar de manera ocasional las medidas existentes,
lo que se ha considerado como una revision débil. Es importante comentar
que el escrutinio de los gastos fiscales se da en ocasiones en los paises por
presiones politicas o a raiz de ciertos escandalos que involucran cuestiones
sobre la equidad y la mejor forma de canalizar los apoyos (Wanna, 2003). Sin
embargo, lo ideal seria realizar una auditoria periddica, de manera que se
evalten y monitoreen todos los gastos fiscales sin excepcion alguna y, en este
sentido, que haya una rendicion de cuentas eficaz con respecto a la canalizacion
de dichos recursos.
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En el primer volumen de esta serie se clasificaron como gastos fiscales con
fines sociales algunos de los beneficios fiscales comprendidos en el PGEF,
entre los que se mencionan los siguientes: i) la tasa cero del IVA aplicable a
los alimentos; ii) el subsidio al empleo en el ISR; iii) la tasa cero en el IVA a
las medicinas; y iv) la deduccion en el ISR de las primas de seguros de gastos
médicos, entre otros. Sin embargo, la clasificacion de gastos fiscales con
fines sociales no atendié a un analisis previo de incidencia con el animo de
incrementar la certidumbre de que dichos gastos fiscales efectivamente tienen
el objeto de beneficiar a la poblacion de menores recursos. Ello, debido a que
un analisis de tal envergadura tendria que realizarlo la propia SHCP, tanto por
la complejidad, como por el tipo de informaciéon que se requeriria. Se debe
presentar un analisis de incidencia de los gastos fiscales con fines sociales
en el PGF, no sélo para confirmar cuales gastos fiscales tienen dicho fin, sino
también para conocer el monto exacto que se le destina a la funcién social.

Es necesario realizar una evaluacion sustantiva de la efectividad de los gastos
fiscales peridédicamente con el animo de saber si el beneficio otorgado a los
contribuyentes supera la pérdida recaudatoria en la que se incurre al permitir
dichas concesiones fiscales. Asimismo, se debe hacer un andlisis sobre
el impacto que han tenido los diversos incentivos en los sectores a los que
inicialmente se pretendia impulsar.

La falta de revision y evaluacion de todos los gastos fiscales vigentes conlleva
una reduccion en la eficiencia de los recursos publicos. Lo anterior se debe a
que es posible que se esté favoreciendo en exceso a un mismo sector a través
del gasto directo y del gasto fiscal, y que se dupliquen de manera injustificada
los recursos destinados a una misma actividad. Deben existir mecanismos de
coordinacion entre la Subsecretaria de Ingresos y de Egresos, de manera que se
atiendan los problemas sociales mediante una misma estrategia consensuada.

Por su parte, la OCDE recomienda que se adjudiquen los gastos fiscales a las
distintas dependencias publicas, de manera que cada una sea responsable de
aquellos gastos fiscales que benefician a sectores relacionados con su funcion.
Para hacer esto, los gastos fiscales primeramente tendrian que clasificarse de
acuerdo con sus fines, lo cual fue una de las principales recomendaciones en
el Volumen 1 de esta serie. Una vez adjudicados, dichas dependencias tendrian
que evaluar y monitorear los estimulos. En este tenor, también tendrian que
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contemplar, durante la programacion de su gasto,?” tanto los gastos fiscales
como el gasto directo (tomando en cuenta la imposibilidad de exceder su techo
presupuestario).

A continuacion presentamos un ejemplo de los principales pasos que describen
las responsabilidades que podrian tener las dependencias en el proceso de
aprobacion, programacion y evaluacion de un gasto fiscal con fin social.

e Las asociaciones de padres de familia solicitan a la Secretaria de
Educacién Publica (SEP) una exencién en el IVA de los servicios de
ensenanza (como aquél estipulado en la Ley del IVA Articulo 15 fraccion
V).

e La SEP evalta la problematica y qué herramienta de gasto es mas
eficiente para resolverla.

e Tanto la SEP como la SHCP (secretaria co-responsable) firman la
propuesta legislativa.

e Kl gasto fiscal se aprueba con la modificaciéon o inclusiéon a la ley
correspondiente, o bien mediante un decreto presidencial.

¢ Enlafase de programacion del presupuesto, la SEP evalua el desempeno
del gasto fiscal.

e El presupuesto que solicita la SEP considera los gastos directos y los
fiscales, considerando un techo establecido.

La idea de responsabilizar a las dependencias de los gastos fiscales que les
competen resulta logica si tomamos en consideraciéon que son éstas las que
tienen los conocimientos sobre las problematicas correspondientes a cada
sector (la SHCP fungiria aportando los conocimientos técnicos en materia
fiscal). Por ende, son las mas adecuadas para evaluar si dichos estimulos
cumplen con el objetivo para el cual fueron creados en un inicio. De esta forma,
también se tendria un control por parte de cada dependencia sobre ambos
tipos de gasto, lo cual evitaria una duplicidad en el otorgamiento de beneficios
y estaria en concordancia con una mayor eficiencia.

La implementacion de un esquema como el anterior resulta mayormente
util si consideramos que por lo general los gastos fiscales que se introducen
no cuentan con una fecha limite de aplicacion. Por esto, en la actualidad nos
encontramos con gastos fiscales que han dejado de reflejar la realidad de los

27. Etapa en la cual las diferentes organizaciones de la Administracion Publica Federal (APF) planean su gasto. Se lleva a cabo
de enero a junio del ejercicio anterior al gasto que se programa.
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sectores a los cuales se pretendio apoyar anos atras. Esto sucede a causa de
los cambios en las condiciones sociales, economicas y prioridades de politica
publica. La falta de analisis y estudios que indiquen si es deseable continuar
con los incentivos tiene como consecuencia que en el PGF se incluyan tratos
preferenciales poco actualizados; cuyo efecto y eficiencia son cuestionables
para la poblacion en general.

[En el caso de Estados Unidos] existen alrededor de 70 gastos fiscales que se
introdujeron antes de 1950. Al considerar sus objetivos originales, se hace evidente
que muchos de ellos han dejado de ser relevantes. Por ejemplo, la exclusion que
tiene en el impuesto al ingreso el personal de las fuerzas armadas se implement6

en 1925. Sus raices estan relacionadas con una condicién temporal que surgio
durante la Primera Guerra Mundial. Dicha exclusion todavia existe a pesar de que
esta condicion temporal ha dejado de estar presente. Se estima que hasta 2005 la
pérdida derivada de este gasto fiscal ya habia ascendido a 2.9 billones de délares
(Swift, 2006: 10).

Asimismo, no se debe olvidar que la aplicacion de los gastos fiscales implica
ciertas desventajas, entre las que se encuentra una mayor complejidad
administrativa en las leyes impositivas. Este escenario en ocasiones lo
aprovechan algunos contribuyentes para llevar a cabo practicas de evasion y
elusion fiscal, lo cual reduce aun mas el nivel de la recaudacion. En ello radica
la importancia de revisar los gastos fiscales y tras un estudio de su efectividad
y resultados, eliminar aquéllos que unicamente aumentan la complejidad del
sistema tributario mexicano, lo que en cierto sentido implicaria adoptar un
PGF con base en resultados.

Aunado a lo anterior, se considera importante explorar la posibilidad de utilizar
el método de gasto equivalente mediante el cual se estima la pertinencia de
hacer uso del gasto directo en oposicion al gasto fiscal. Esto con el fin de
seleccionar la herramienta de gasto mas eficiente. Este tipo de analisis podria
realizarse en el caso de la aplicacion de la tasa cero en el IVA a los alimentos y
medicinas, en el subsidio al empleo en el Impuesto Sobre la Renta (ISR), entre
otros gastos fiscales.

28. Lavivienday los alimentos otorgados al personal de las fuerzas armadas, tanto en efectivo como en especie, al igual que
ciertos pagos que se les otorga por el combate, quedan excluidos del impuesto al ingreso.
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La misma LIF, desde hace mas de cinco anos, incluye un articulo® donde se
estipula lo siguiente:

Para el otorgamiento de los estimulos debera tomarse en cuenta si los objetivos
pretendidos pudiesen alcanzarse de menor manera con la politica de gasto. Las
facilidades y los estimulos se autorizaran en la Ley de Ingresos de la Federacion.

Los costos para las finanzas publicas de las facilidades administrativas y los
estimulos fiscales se especificaran en el presupuesto de gastos fiscales (LIF, 2008:
Articulo 28).

Hasta la fecha no existe un analisis en el que se pueda apreciar la conveniencia
del uso de los gastos directos por encima de los gastos fiscales. Asimismo, el
articulo senalado no especifica si esto se pretende hacer a través del método de
gasto equivalente o a través de otro tipo de estudio. Sin embargo, es importante
notar la gravedad de contar con articulos en nuestras leyes tributarias que no
se observan.

Finalmente, se debe aclarar que las propuestas antes expuestas no pretenden
la eliminacion de todos los gastos fiscales sino i) transparentar el proceso de
autorizacion de los gastos fiscales; ii) integrar el PGF al proceso presupuestario;
iii) mejorar la calidad y cantidad de informacion presentada en el PGF de
nuestro pais; y iv) hacer que el reporte de gastos fiscales se monitoree, revise
y audite para efectos del mejoramiento de la rendicion de cuentas.

29. Cabe mencionar que el articulado ha ido cambiando con el paso de los afios. Sin embargo, en la LIF para 2008 este parrafo
esta incluido en el Articulo 26.
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Conclusiones y recomendaciones

La transparencia debe entenderse como una caracteristica necesaria de la
relacion entre sociedad y gobierno, debido a que permite un flujo adecuado
de comunicacidon entre ambos. De esta manera la sociedad dispone de
informaciéon completa, relevante, oportuna y adecuada para el usuario para
saber qué decisiones toma su gobierno y cuales son las normas que sigue en
ese proceso.

La transparencia presupuestaria tiene especial relevancia porque es la practica
que se especializa en la informacion relacionada con el presupuesto publico,
documento en el que se concilian los planes y programas gubernamentales
con su costo, entre ellos los de corte social. Organismos internacionales como
el FMI y la OCDE han constatado los beneficios que arroja a los paises la
adopcion de buenas practicas de transparencia. Por esa razon, mantienen una
linea de investigacion abierta para hacer recomendaciones sobre cuales son
las mejores practicas en esta materia.

En particular, el FMI sostiene que la transparencia fiscal promueve
significativamente una toma de decisiones de gasto mas eficiente. Si un mayor
numero de personas esta mejor informado sobre el quehacer gubernamental,
ello puede impulsar, por un lado, mejores soluciones a problemas de politica
publicay, por otro, menores costos asociados a lareduccion en laincertidumbre
del quehacer publico. Esto permite un proceso de rendicién de cuentas
adecuado con miras a fortalecer la credibilidad del Estado.
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A partir de la crisis de 1995 en nuestro pais, el fortalecimiento de las finanzas
publicas se intensificd. Sin embargo, a pesar de los esfuerzos emprendidos, aun
queda mucho camino por recorrer. La informacion sobre el presupuesto social
aun presenta serias limitaciones; existe una falta de transparencia considerable
en el manejo de la informacion desagregada contenida en el PEF y no hay una
verdadera rendiciéon de cuentas en lo que respecta a los gastos fiscales, que
también involucran el uso, con fines sociales, de recursos publicos.

La informacion desagregada, a un nivel mayor al de la perspectiva sectorial
del gasto social, presenta limitaciones. Como resultado de esta falla no existe
informacion de calidad para tener una perspectiva completa de las actividades
y programas que este gasto financia en el tiempo. Tampoco se sustenta la toma
de decisiones sobre el curso del mismo.

De los hallazgos mas importantes se concluye lo siguiente:

e Laprovision de bienesy servicios sociales absorbe el 24% del gasto social
directo. En lo que respecta a esta porcion de gasto, no se cuenta con
informacion oficial y sistematica sobre la calidad de los servicios sociales
que se asocie directamente al costo de estos servicios. Esto limita las
posibilidades de mejora, la rendiciéon de cuentas y la credibilidad del
gobierno como un proveedor efectivo y responsable de los mismos.
En EUA la tendencia a controlar el desempeno y la calidad del sector
asistencial comenz6 a finales del siglo pasado. En Europa, Espana
lleva mas de 25 anos involucrado en estas tareas. Ambas regiones han
adoptado leyes que obligan a las organizaciones publicas a implementar
sistemas de gestion de la calidad que permitan mejorar estos servicios
asi como rendir cuentas a los ciudadanos.

e Las entidades federativas y municipios reciben un tercio del gasto social.
Durante los diez afios que lleva esta practica, la falta de definicion sobre la
coordinacion entre la Federacion y los gobiernos locales con respecto al
proceso de rendicion de cuentas derivé en una falta de transparencia en
el ejercicio de estos recursos. A la fecha no hay informacion consolidada
sobre cudles son los programas presupuestarios que integran a las
distintas funciones del gasto social. Cabe aclarar que es la tnica fracciéon
del gasto social que no cuenta con este tipo de informacion.

69



70

Transparencia en el presupuesto social

e Existe discrecionalidad en la asignacion del gasto social hacia actividades
adjetivas como son las Otras Actividades Relevantes y las Actividades de
Apoyo. Esto es porque no se cuenta con lineamientos detallados sobre el
uso de esta etiqueta de gasto; es decir, sobre cuanto y cuando usarla. Es
preocupante que la participacion de este tipo de actividades en algunas
subfunciones sociales de gasto se eleva mas alla del 50%.

Por otra parte, las categorias de gasto cambian continuamente y la informacion
histérica no se actualiza en funcion de los cambios, por lo que no es posible
obtener series de datos desagregados consistentes en el tiempo. Cabe
mencionar que tampoco se exponen las razones detras de estos cambios.

Adicionalmente, no se elaboran proyecciones del gasto social, ni siquiera del
gasto social total agregado. Esta falta de planeaciéon no permite prever las
necesidades de gasto social que se avecinan en el mediano y largo plazo.

Se debe garantizar a través de la LFPRH una estrategia que permita una
comunicacion efectiva con los distintos tipos de usuarios de la informacion del
gasto. Es necesario que se haga un mayor esfuerzo por difundir la informacion
asociada al presupuesto publico en distintos foros. Entre las practicas mas
recomendadas estd la de someter el presupuesto a discusion con un grupo
de expertos ajenos al gobierno. De esta forma se obtiene informacion desde
otra perspectiva que puede enriquecer el funcionamiento de esta herramienta.
También se debe contemplar la elaboracion de una guia ciudadana, que permita
al publico en general acceder a la informacion. Esta es una practica que se lleva
a cabo en paises de nivel de desarrollo similar como Chile.

En lo que respecta a los gastos fiscales, no hay lineamientos claros que definan
bajo qué criterios se define una desviacion de la “estructura normal” de los
impuestos, por lo que su autorizacion resulta en gran medida discrecional.
Asimismo, no se publica informacion que demuestre que éstos se otorgan con
base en los criterios de eficiencia economica, no discriminacion, temporalidad
definida y progresividad, sefialados en la Ley, lo que podria derivar en el
incumplimiento de la misma.

La cantidad y calidad de la informacion presentada en el PGF es deficiente
en comparacion con otros paises. En parte, ello se debe a que el formato es
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limitado, lo cual obstaculiza un verdadero analisis de los gastos fiscales. En
el mismo tenor, las estimaciones y proyecciones presentadas son escasas y
no permiten hacer analisis sobre los beneficios de indole social y pérdida
recaudatoria del gobierno en el mediano y largo plazos.

Actualmente, el PGF se presenta en un momento distinto al PEF, por lo que
no hay una vinculacién en la revision de los gastos directos e indirectos.
Estos ultimos no siguen todo el proceso presupuestario, el cual implica una
evaluacion, auditoria y, de manera general, un proceso de rendicion de cuentas
mas exigente. En otros paises, el PGF se presenta como un anexo al PEF, lo
que representa un avance en la transparencia presupuestaria.

En las leyes tributarias no se estipula la obligacion de auditar y revisar los
gastos fiscales, por lo que se presume que el PGF contiene una serie de gastos
fiscales desactualizados. Por esta misma razon, no se sabe con certeza si se
duplican los beneficios, a través del gasto directo y gasto fiscal. Asimismo,
tampoco se llevan a cabo revisiones que dejen ver si los beneficiarios cumplen
con los requisitos (en tiempo y forma) para calificar en los programas de gasto
fiscal.

Las recomendaciones de nuestro trabajo estan en linea con las conclusiones
comentadas anteriormente.

1. Establecer estandares de transparencia presupuestaria para que los
documentos relacionados con la administracion de recursos publicos sigan
dichos lineamientos y se presenten con un nivel uniforme y minimo de
transparencia. Lo anterior implica darle un tratamiento similar a los gastos
fiscales, de manera que ambos cumplan con los criterios de informacion
completa, oportuna, relevante y adecuada para los distintos tipos de
usuarios.

2. Implementar mecanismos de evaluacion de la calidad de los bienes y
servicios sociales que se proveen al publico. Esto con el fin de obtener
informacion de mayor relevancia sobre el valor de lo que ofrece el gobierno
a la sociedad a cambio del uso de recursos publicos. Esto también resulta
util para incrementar la efectividad de la administracion publica.
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Instituir techos y lineamientos en la cantidad de gasto que se destina a las
“Actividades de Apoyo”. Lo anterior con el fin de reducir la discrecionalidad
y establecer un control en el uso de recursos publicos destinados a este tipo
de actividades. De esta forma, el gobierno se compromete mas a utilizar
los recursos publicos en actividades de mayor valor para la sociedad.

Definir en el PEF el papel de los programas de subsidios que no estan
sujetos a reglas de operacidon. Aparentemente estan sujetos a un menor
escrutinio que el resto de los programas de subsidios. Se deben establecer
reglas para su operacion o, de lo contrario, justificar la falta de éstas. Lo
anterior con el fin de transparentar por qué algunos programas no estan
sujetos a dichas reglas.

Mejorar la congruencia de los datos de la Clasificacion programatica
funcional a lo largo del tiempo. Para ello es necesario actualizar la
informacion histérica en funcion de los cambios que se vayan efectuando
a esta clasificacion. Cabe aclarar que los cambios deben implementarse
cuando se vislumbre una mejora que perdure, para evitar modificaciones
en cada ejercicio del gasto.

Generar proyecciones sobre el gasto social futuro, de manera que podamos
anticipar las necesidades de este gasto con antelacion.

Coordinar alas cabezas de sector y ala SHCP para que trabajen en conjunto
en todo aquello relacionado con la propuesta de nuevos gastos fiscales y la
evaluacion de los que ya existen. Las primeras son las que mejor conocen
la problematica de su sector y la SHCP tiene los conocimientos en materia
fiscal. Asimismo, los gastos fiscales deberan incluirse dentro de los techos
presupuestarios de las dependencias, de manera que haya un mayor
control, asi como un solo techo para el gasto directo y los gastos fiscales.

Mejorar el formato del PGF para que brinde mas informacion sobre los
gastos fiscales, de manera que se incluyan elementos adicionales para la
toma de decisiones. Para esto, es necesario clasificar los gastos fiscales de
acuerdo a su funcidn, incluir las referencias legislativas y una descripcion
sobre cada gasto fiscal, mayor nimero de estimaciones y proyecciones,
entre otro tipo de informacion.
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9. Presentar al Congreso el PGF junto con el PPEF, de manera que se
favorezca la evaluacidon sobre qué herramienta de gasto es mas eficiente
(gasto directo o gasto fiscal) en cada caso y se fortalezca el control sobre
el balance de las finanzas publicas.

10. Auditar y evaluar los gastos fiscales para saber si los beneficiarios cumplen
con los lineamientos establecidos en tiempo y forma, y asi se evite la
discrecionalidad en su autorizacion y se favorezca un sistema de beneficios
mas consistente.

Finalmente, sereiteraque el objetivo delasrecomendaciones antesmencionadas
es fortalecer la transparencia a través de un mejoramiento de la calidad de la
informacidn, asi como con la disminucion de la discrecionalidad en la toma de
decisiones del gasto. La transparencia en el ejercicio del ambito publico no sélo
implica un compromiso por parte del gobierno, sino también es producto de
una mayor demanda por rendicion de cuentas de la sociedad. En este tenor, es
deseable que la sociedad en su conjunto, desde la diversidad de perspectivas
que la integran, impulse continuamente esta demanda a favor de una mayor
transparencia en el uso de los recursos destinados al ambito social.
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Anexos

Anexo 1. Contexto del gasto publico en México

Se estima que para el afio 2009 aproximadamente 40% de los ingresos federales provendran
de la venta de crudo (Tabla 6). Estos ingresos son el resultado del comportamiento de dos
variables: la cantidad de petréleo que se vende, el cual a su vez depende de la cantidad
que se produce, y el precio de venta. Las perspectivas negativas sobre el comportamiento
de ambas en los préximos afios han aumentado la incertidumbre sobre la estabilidad de
los ingresos petroleros. Cabe mencionar que el precio del crudo se caracteriza por tener
un comportamiento volatil en los mercados internacionales, de esta manera los ingresos
federales enfrentan mayor incertidumbre. El precio internacional del petréleo® no ha
registrado en los ultimos 50 afios movimientos al alza tan persistentes como los observados
en los dltimos cuatro afios (WTRG, Economics, 2008). Por su parte, las reservas de crudo
mexicano empiezan a escasear®'. Si el precio del crudo regresara a los niveles promedio, o
bien, la oferta de barriles se contrajera, los ingresos petroleros y, por ende, los del Gobierno
Federal se reduciran. Derivado de lo anterior, su capacidad de gasto también lo hara.

Sin duda la inestabilidad de los ingresos petroleros le resta sustentabilidad a la capacidad
de gasto, pero el origen de esta limitante estd en el nivel de los ingresos tributarios. En
Meéxico, la recaudacion de este tipo de ingresos como proporcion del PIB es sumamente
baja, (estimada por la SHCP en 9.8% al cierre de 2008) incluso es menor al compararla con
la de paises de niveles de desarrollo similar.®

30.
31.

32

El precio promedio de los tltimos 50 afios se calcula en menos de USD$30 por barril.

En el reporte anual de reservas de hidrocarburos correspondiente al ejercicio de 2007, PEMEX manifesto que las reservas
probadas de crudo han caido desde 2001. En particular, a finales de 2007, las reservas probadas se calcularon en 14.7
miles de millones de barriles de petréleo crudo, mientras que a finales de 2006 se estimaron en 15.5 miles de millones de
barriles de petréleo crudo.

Ver pagina 51 del Volumen 1 de la serie El Gasto Social en México.
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Por su parte, el gasto publico ha ido en aumento en la dltima década y en mayor proporcion
el gasto social. No obstante es preocupante que los recursos provenientes del petréleo sean,
en parte, los que financien estos aumentos, ya que los ingresos petroleros son claramente
inestables. Ante este escenario, una pregunta pertinente es ¢qué pasaria si los ingresos
petroleros disminuyeran y los ingresos tributarios permanecieran en los niveles actuales?,
¢qué programas se tendrian que recortar y/o cancelar? y, desde luego, ¢quiénes serian los
mas afectados?

El punto medular del problema antes expuesto no son los ingresos, ni los gastos de manera
particular, sino el balance publico en su conjunto. Es decir, la relacién que guardan los
ingresos respecto a los gastos. Si la Federacion lograra aumentar la recaudacion tributaria
(ingresos no petroleros), reducir la inestabilidad de los ingresos provenientes del crudo,
disminuir el gasto, o simplemente hacerlo mas eficiente, entonces podria fortalecer la
sustentabilidad de las finanzas publicas. Este reto es uno de los mas importantes que
enfrenta nuestro pais para elevar el nivel de vida de la poblacion y combatir efectivamente
la pobreza (OECD, 2007).

Tabla 6. Estructura de los ingresos federales

Ingresos Presupuestarios, 2008
(Miles de millones de pesos)

LIF Estimado Diferencia
Total 2,545.5 2,681.0 135.6
Petroleros 865.7 1,017.9 152.3
No petroleros 1,679.8 1,663.1 -16.7
Gobierno Federal 1,264.8 1,230.0 -34.8
Tributarios 1,208.4 1,168.5 -39.9
No tributarios 56.3 61.4 5.1
Org. y empresas 415.0 433.1 18.1

Fuente: SHCP (2008) Paquete Econémico para 2009.
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Nota: Cabe resaltar que la Ley de Ingresos de la Federacion (LIF) contiene los ingresos
que el sector publico estima obtener en el afio en cuestion. En este sentido, el monto
correspondiente a los ingresos totales o ingresos del sector publico consolidado, esta
compuesto por los siguientes rubros:

i) ingresos del gobierno federal; ii) ingresos de organismos y empresas; e iii) ingresos
derivados de financiamientos. Asimismo, dichos ingresos se encuentran divididos en
ingresos tributarios e ingresos no tributarios.

Los ingresos tributarios provienen de los impuestos establecidos en las distintas leyes
que conforman el marco tributario mexicano. Por otra parte, la fuente de los ingresos no
tributarios, no son los gravamenes. Algunos de los principales ingresos no tributarios son
los derechos, productos y aprovechamientos.
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Anexo 2. Indices de transparencia presupuestaria

Indice de apertura presupuestaria del International Budget Partnership

La organizacién International Budget Partnership®® (IBP) establece que la transparencia
presupuestaria se asocia directamente con el concepto de presupuesto abierto. Esta
definiciéon se enfoca en el proceso presupuestario: programacion, aprobacion, ejecucion y
evaluacidon del gasto publico. El indice de IBP implica valorar los siguientes factores:

i. Quelos gobiernos publiquen al menos siete reportes con informacion especifica sobre el
presupuesto publico; Reporte de intencién previo al proyecto de presupuesto, Proyecto
de presupuesto del Poder Ejecutivo (incluido en el Paquete econémico), Presupuesto
de los ciudadanos, Reportes trimestrales de ejecucion del presupuesto aprobado,
Reporte semestral de ejecucion del presupuesto aprobado, Reporte anual de ejecucion
del presupuesto aprobado, Reporte anual auditado (Cuenta Publica)

ii. Lainformacién especifica que contiene la propuesta presupuestaria del Poder Ejecutivo
al Congreso (Paquete econdmico)

iii. La calidad del proceso presupuestario: formulacion, aprobacion, ejecucion y auditoria.

En este contexto, el IBP construyé un indice de apertura presupuestaria para valorar la
calidad del proceso presupuestario. En 2005, evalu6 la de México y se obtuvo una calificacion
de 50%, en una escala que va de ninguna transparencia (0%), minima (25%), algo (50%),
sustantiva (75%) y extensiva (100%). Entre varias observaciones que el organismo sefald
que incidieron en la calificacion de México, éste subraya que:

i. En México no se publican dos tipos de documentos —de los siete que se requieren
de acuerdo con el IBP- la intencion del Poder Ejecutivo con respecto al proyecto de
presupuesto y el Presupuesto de los ciudadanos. Asi mismo, el Paquete econémico y el
informe semestral presentan carencias de informacion necesaria para la transparencia y
la eficiencia en la toma de decisiones.

ii. El Paquete economico -respecto de las estimaciones de los ingresos- carece de
un analisis de sensibilidad de éstos ante posibles cambios en los supuestos que los
sustentan y las posibles repercusiones en los programas de gasto. En forma similar, en
el informe semestral no hay una revision ni actualizacién de estos supuestos a lo largo
del ejercicio presupuestario, ni una explicacion sobre las desviaciones observadas entre
las estimaciones de presupuestos anteriores y los ingresos observados.

iii. Con respecto al proceso presupuestario, el IBP sefiala que el reporte de auditoria de la
Cuenta Publica Federal (CPF) carece de informacion con respecto al seguimiento de las
observaciones y recomendaciones que hace la ASF al Ejecutivo a través de la revision
de la CPE.

En comparacién con otros paises, la calificacion de México es menor que la de Corea, Brasil
y Colombia. A pesar de ello, es mayor que la de Rusia, India y Argentina.

33. EIIBP es una organizacion que tiene el objetivo de transparentar los sistemas presupuestarios en los paises en desarrollo a
favor de los més necesitados.
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Graéfica 9. indice de apertura presupuestario, 2005
(Maxima calificacién es 100%)
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Fuente: Elaboracién propia con: IBP (2006) Open Budget Initiative.
Indice de transparencia presupuestaria en América Latina (Fundar)

Por su parte, Fundar,* Centro de Analisis e Investigacion, publica periédicamente un indice
para medir la transparencia presupuestaria. A diferencia del indice del IBP, el de Fundar
mide la transparencia presupuestario sélo en la region de América Latina y principalmente
se basa en las percepciones que tienen los legisladores, medios de comunicacion,
académicos e investigadores y organizaciones de la sociedad civil con respecto al tema.
Para contextualizar los resultados provistos por la encuesta de percepciones, el indice
también incorpora los resultados de un andlisis sobre el marco institucional al que esta
sujeto el proceso presupuestario en cada pais. Este esfuerzo por medir la transparencia
presupuestaria inicié en 2001, y desde entonces se ha replicado cada dos afios. En el
marco de este indice, las variables que se revisan con el objeto de evaluar la transparencia
presupuestaria son:

Participacion ciudadana

Atribuciones y participacion del Legislativo en el presupuesto
Informacion sobre criterios macroeconémicos del presupuesto
Cambios del presupuesto

Asignacidén del presupuesto

34. Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, es una institucion independiente, interdisciplinaria y plural dedicada a la inves-
tigacion, difusién y ensefianza en torno a aspectos relacionados con la democracia y la participacion ciudadana.
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Fiscalizacion del presupuesto

Evaluacion de la contraloria interna

Capacidades de los érganos de control externo
Rendicion de cuentas

Control sobre funcionarios federales
Responsabilidad de los niveles de gobierno
Informacion sobre deuda federal

Calidad de la informacion y estadisticas en general
Oportunidad de la informacion del presupuesto

De los resultados del indice se desprende que América Latina es una zona en donde en
general los paises muestran niveles reprobatorios en transparencia presupuestaria. Se
debe comentar que el caso de México destaca entre los mejores de la region (Grafica 10).
Sin embargo, Fundar sefalo en el dltimo reporte de transparencia (2007) cuales son las
principales debilidades encontradas en el caso de México: la baja participacion ciudadana
en todo el ciclo presupuestario, la discrecionalidad del Ejecutivo con respecto a los cambios
al presupuesto durante el ejercicio del mismo, asi como la falta de mecanismos efectivos de
sancion de la contraloria interna (Secretaria de la Funciéon Publica).

Grafica 10. indice de transparencia presupuestaria
en América Latina, 2003-2007
(Escala de 0% a 100%)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de: Fundar (2003-2007)
Indice de transparencia presupuestaria para América Latina.

A pesar de que los indices de transparencia presupuestaria del IBP y Fundar no miden
exactamente lo mismo, ambos arrojan una calificacién para México de 50%. Con base en lo
anterior podemos considerar que, de acuerdo con estos indices, queda espacio suficiente
para fortalecer la transparencia presupuestaria en el manejo del presupuesto de México.
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Anexo 3. Gasto descentralizado en educacion por ejecutor

(Ramo)
Parficipacion por Participacion
Gasto en Educacion 403,615, ff;l ‘i("lfafi ?‘ai)io' por subfuncion
SHCOR SRt educativa
Total de Aportaciones S 199,445,898,391 49.4%
SF Apoyos en Servicios educativos $ 19,488,260,290 4.8% 100%
concurrentes
SF | Cultura S 9,897,735,772 2.5% 100%
SF | Deporte S 1,518,283,249 0.4% 100%
SF | Educacion basica S | 244,803,581,365 60.7% 100%
Rl e e Uy $ 193,154,835,666 47.9% 78.9%
Federativas y Municipios
Educacion Pablica S 30,242,021,683 12.4%
Previsiones y Aportaciones para los Sistemas
R | de Educacién Basica, Normal, Tecnolégicay | $ 21,406,724,016 8.7%
de Adultos
SF | Educacién media superior S 46,446,652,530 11.5% 100%
R Agricultur:&, Gana(zlf:ria, Desarrollo Rural, $ 471,260,439 1.0%
Pesca y Alimentacion
Aportac.lones Fede_ra_l(—:-s para Entidades $ 2.250,993.788 0.6% 4.8%
Federativas y Municipios
R | Defensa Nacional S 598,510,993 1.3%
R | Educacién Publica S 43,125,878,310 92.9%
SF | Educacion para Adultos S 5,999,975,762 1.5% 100%
[ e e e Ak e $ 1,564,507,455 0.4% 26.1%
Federativas y Municipios
R | Educacion Publica S 4,435,378,307 73.9%
SF | Educacion Superior S 62,385,671,685 15.5% 100%
R Agrlculturfi, Gana(%rla, Desarrollo Rural, $ 825,611,959 1.3%
Pesca y Alimentacion
R AportaC}ones Fede_ra_l(—:-s para Entidades $ 2,475,471 482 0.6% 4.0%
Federativas y Municipios
R | Defensa Nacional S 473,134,185 0.8%
R | Educacién Publica S 58,611,454,059 94.0%
R Otros Servicios Educativos y Actividades $ 8,609,650,942 13.8%
Inherentes
R | Educacién Publica S 8,609,650,942 13.8%
SF | Posgrado S 4,465,604,062 1.1% 100%
Agrlcultur.a, Gana(?([erla, Desarrollo Rural, $ 836,388,845 18.7%
Pesca y Alimentacion
Educacion Publica S 3,629,215,217 81.3%

Fuente: Elaboracion propia con datos de: SHCP (2008) Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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Anexo 4. Cambios en la Clasificacion programatica funcional
del Presupuesto de Egresos de la Federacion

2007

e Actividades relevantes

® Proyectos de inversion

e Programas sujetos
areglas de operacion

e Otra actividades

2008

¢ Actividades especificas:
bienes y servicios,
actividades rectoras y
de fomento, actividades
de apoyo, gasto

2009

e Subsidios a sectores social
y privado o entidades
federativas y municipios

e Desempeiio delas funciones:
prestacion de servicios

federalizado, otras

actividades relevantes

Yy cCOmpromisos y

obligaciones del Estado.
® Proyectos de inversion
e Programas federales

publicos, planeacién y
seguimiento, promocion
y fomento, regulacion y
supervision, funciones de las
fuerzas armadas, especificos
y proyectos de inversion.

e Administrativos y de apoyo

e Compromisos del Gobierno
Federal

¢ Obligaciones del Gobierno
Federal

Fuente: Elaboracion propia con informacion de: SHCP (2006-2008) Manual de programacion del gasto.

Anexo 5. Distribucion del gasto social del PEF de 2007
Por tipo de actividad prioritaria

( 7.9% A

0.1%

12.9%

© Actividades relevantes
(@) Proyectos de inversion
O Programas sociales

© Otras Actividades

79.1%

\_ J

Fuente: Elaboracion propia con datos de: SHCP (2007) Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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Anexo 6. Gastos fiscales por impuesto como % del PIB

D08
LS UL Millones de | | Estructura
pesos (mdp) el e porcentual
Total (A+B+C+D+E) 772,364.5 7.41 100
A. Impuesto sobre la renta (ISR) (A.1+A.2) 252,962.8 2.43 32.7
A.11ISR empresarial 159,297.9 1.53 20.6
A.2 ISR de personas fisicas 93,664.9 0.90 12.1
B. Impuesto empresarial a tasa tinica
(ETU) 96,306.0 0.92 12.5
C. Impuesto al valor agregado 210,131.0 2.02 27.2
D. Impuestos especiales 199,121.9 1.91 25.8
E. Estimulos fiscales 13,842.8 0.13 1.8

1/ Se utilizd un PIB de 10,424,200 millones de pesos para 2008.
Fuente: SHCP (2008) Presupuesto de Gastos Fiscales
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Anexo 7. Gastos fiscales clasificados por funciéon

Gastos fiscales agregados y gastos directos por funcién en el Presupuesto

de Gastos Fiscales de Australia (2006-07) ¥/

Gastos fiscales | Gastos directos
(Sm) (Sm)

Servicios publicos generales
Asuntos legislativos y del Poder Ejecutivo 2 870
Asuntos financieros y fiscales 0 4,641
Asuntos internacionales y ayuda econémica 499 3,282
Investigacion general 0 2,476
Servicios generales 7 667
Defensa 202 16,854
Orden publico y seguridad 0 3,318
Educaciéon 6 16,898
Salud 876 39,948
Seguridad social y bienestar 34,833 92,075
Vivienda 605 2,909
Recreacion y Cultura 183 2,561
Combustibles y energia 1,390 4,635
Agricultura areas forestales y pesca 524 2,831
Mineria, manufactura y construccion -4,020 1,920
Transporte y comunicacion 295 3,296
Otros asuntos econdémicos
Turismo y promocion 14 196
Asuntos relacionados con el empleo 1,055 4,035
Otros asuntos econéomicos 12,949 934
Otros propdsitos
Intereses de deuda publica 0 3,592
Ayuda para desastres naturales 0 115
Reserva de contingencia 0 589
Total 49,420 208,642

1/ Los datos se presentan en la moneda nacional
Fuente: Australia (2007) Presupuesto de Gastos Fiscales
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buyan a la reduccion de la pobreza y al desarrollo de México y América
Latina. Nuestro equipo esta compuesto por un grupo de jéovenes con una
solida trayectoria académica y profesional que trabajan en torno a un
mismo objetivo: crear un espacio de reflexion, didlogo e identificacion de
mejores practicas que enriquezcan el proceso de toma de decisiones en
el ambito publico. Las lineas de investigacion de Fundacion ETHOS in-
cluyen el desarrollo econémico y social sustentable, la consolidacion de
la democracia, el fortalecimiento de la sociedad civil, la transparencia y el
combate a la corrupcion. Para obtener mas informacion sobre el trabajo
que realiza Fundacion ETHOS, favor de consultar nuestra pagina web:

www.ethos.org.mx

Acerca de Fundacion IDEA

Fundacion IDEA es uno de los primeros Think Tanks de politica publica
en México. IDEA es una organizacion sin fines de lucro, independiente
y apartidista, cuya mision es disefiar y promover politicas publicas inno-
vadoras que generen igualdad de oportunidades para los mexicanos a
través del desarrollo econémico y la reduccion de la pobreza, asi como
ser una fuente confiable de analisis independiente para funcionarios
de gobierno y el publico en general. Nuestra vision es un México sin
pobreza con una economia vigorosa, donde los funcionarios publicos
tomen decisiones con un entendimiento claro de sus diferentes opcio-
nes y los ciudadanos tengan la informacion y los mecanismos necesarios
para exigir a sus gobernantes que rindan cuentas de sus decisiones y
desempeno. Para conocer mas sobre Fundacion IDEA y los proyectos
que ha desarrollado, visite:

www.fundacionidea.org.mx
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