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Resumen

La Ley General de Desarrollo Social (LGDS), que entro en vigor en México el 21
de enero de 2004, dispone que el gasto social no pueda reducirse en términos
reales respecto al del ano fiscal anterior, que dicho gasto se eleve cuando
menos en la misma proporcion que lo previsto para el Producto Interno Bruto, vy
que también aumente, como minimo, en el mismo porcentaje que el
crecimiento de la poblacion para al menos preservar el nivel existente del gasto
social per capita. Este trabajo examina las implicaciones y presenta propuestas
de implementacion de la nueva ley en lo referente a la definicion del gasto
social, a los criterios que fijan el nivel de dicho gasto y a las reglas de
asignacion del gasto que hagan operativos los criterios generales de equidad
incluidos en la ley. En particular se responde a las siguientes preguntas: ;Cudl es
el margen de maniobra que permite la ley para especificar la determinacion del
nivel y distribucion del gasto social? ;Como podrian concretarse criterios de
equidad en la asignacion del gasto publico con los elementos que brinda la ley?
/Qué mecanismos serian los mds eficientes financieramente para procurar la
estabilidad del gasto social dentro del marco de la ley?

Abstract

The General Law for Social Development (LGDS), which came into force in
Mexico on the 21st of January 2004, specifies that social expenditure cannot
be reduced in real terms with respect to the previous fiscal year, that this
expenditure be increased in the same proportion as the expected growth of
Gross Domestic Product, and that it also be increased, at a minimum, in the
same percentage as population growth to maintain the existing level of social
spending per capita. This paper considers the implications and presents
implementation proposals of the new law with respect to the definition of
social expenditure, the criteria used to fix the level of this expenditure and
the allocation rules to make the general equity criteria included in the law
operational. In particular, the following questions considered: What are the
constraints set by the law on the level and distribution of social expenditure?
How can the law be applied in the implementation of equity criteria for the
allocation of social spending? What are the most efficient mechanisms to
ensure stability in social expenditures within the framework of this law.
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Introduccion

El 21 de enero de 2005 entré en vigor la Ley General de Desarrollo Social
(LGDS). En la Ley se ha dispuesto que el gasto social no pueda reducirse en
términos reales respecto al del ano fiscal anterior, que dicho gasto se eleve
cuando menos en la misma proporcion que lo previsto para el Producto
Interno Bruto, y que también aumente, como minimo, en el mismo porcentaje
que el crecimiento de la poblacion para al menos preservar el nivel existente
del gasto social per cdpita. Reforzando estas disposiciones se encuentra la
posibilidad de establecer un Fondo de Contingencia Social, y si por alguna
razon no pudieran entrar en juego una o mas de ellas, la Ley especifica que
cualquier reduccion del gasto social tendra que ser establecida por la Camara
de Diputados.

Por otra parte, respecto a la asignacion del gasto, la ley establece como
prioridades los programas de educacion obligatoria, de atencion a la salud, de
reduccion de la pobreza, los de zonas consideradas como prioritarias, los de
nutricion materno-infantil, los de vivienda, abasto, promocion de la actividad
productiva e infraestructura. La distribucion del gasto, particularmente entre
regiones se propone se haga con criterios de equidad, aunque estos no estan
definidos.

Una primera evaluacion de las propuestas de la ley muestran que su
funcion central es generar una rigidez a la baja de la proporcion que
representa el gasto social respecto al PIB, y ocasionalmente elevar dicho
porcentaje y que esta rigidez podria traducirse en situaciones financieras
insostenibles. La Ley tiene un descuido financiero que puede ser grave, y que
inevitablemente requeriria de nuevos mecanismos de financiamiento
permanente, mas alla de un fondo de contingencia, a riesgo de llevar a la
Camara de Diputados a aceptar recortes drasticos del gasto social o un déficit
fiscal importantes, con sus respectivos e inconvenientes endeudamientos.

Por otra parte, el Congreso no introdujo disposiciones juridicas especificas
que evitaran situaciones de inequidad en la asignacion del gasto. La falla se
inicia desde una defectuosa concepcion del principio de equidad y continta
con un énfasis en lo administrativo y lo presupuestario, que deja de lado la
especificacion de criterios distributivos tan concretos como los disefiados para
el nivel del gasto. El asunto es solo parcialmente abordado al sefalarse zonas
y grupos prioritarios, cuya atencion podria conducir a menores desigualdades
en la asignacion del gasto de forma indirecta.

Ante la situacion antes descrita, la presente investigacion se propone
examinar las caracteristicas e implicaciones de la nueva ley en lo referente a
la determinacion del gasto social, establecer mecanismos para la aplicacion
de los criterios que fijan el nivel de dicho gasto y proponer reglas de
asignacion del gasto que hagan operativos los criterios generales de equidad.

En particular se propone responder las siguientes preguntas:
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A)

;Cual es el margen de maniobra que permite la ley para especificar
en su reglamento la determinacion del nivel y distribucion del
gasto social? Este punto incluye explorar una apropiada
delimitacion de lo que se entiende por gasto social.

;Como podrian concretarse criterios de equidad en la asignacion
del gasto publico con los elementos que brinda la ley? Esto implica
analizar si en la definicion de gasto social pueden introducirse
elementos de equidad y los mecanismos para establecer programas
y zonas prioritarias.

;/Qué mecanismos serian los mas eficientes financieramente para
procurar la estabilidad del gasto social dentro del marco de la ley?
Esto significa examinar los alcances del Fondo de Contingencia
Social, los mecanismos para alimentarlo, su nivel optimo y las
reglas para su erogacion.

1. Antecedentes

En materia de gasto social existen dos problemas de particular importancia
que fueron atendidos en distinto grado por la LGDS:

A)

Vulnerabilidad del gasto social. Entre 1983 y 1988 el gasto publico
programable se redujo 29.2% mientras que el gasto social sufrid una
contraccion mayor, de 33.1%. En ocasiones el gasto social se ha
reducido en mayor proporcion que lo que disminuye el gasto
programable, lo que muestra su vulnerabilidad ante condiciones
adversas en la economia. Cuando el gasto programable se ha
recuperado, el gasto social no siempre se ha elevado en igual o
mayor proporcion que el primero. Al inicio de los afos noventa esto
ultimo fue corregido, lo que muestra que parte de la vulnerabilidad
detectada se debid a decisiones discrecionales en cuanto al monto
del gasto social. Sin embargo, la crisis econémica de mediados de
los noventa nuevamente puso en evidencia que el gasto social se
reduce en mayor medida que el gasto programable ante la
necesidad de ajustes presupuestales.

Inequidad del gasto social. A pesar de que en anos recientes el
gasto social en su conjunto ha convergido a una distribucion
practicamente neutral o proporcional (con participaciones cercanas
al 10% para cada decil poblacional ordenados por ingreso per
cdpita), persisten asignaciones regresivas en el caso de algunos
programas importantes, en particular la educacion post-basica y la
seguridad social.
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C) La politica social no ha incorporado en su disefo criterios explicitos
de promocion de la equidad, o si lo ha hecho no los ha seguido, o si
los ha seguido no ha evaluado su cumplimiento e implementado las
medidas correctivas pertinentes. Debe hacerse explicito y cumplirse
el objetivo de la politica social de promover la igualdad de
oportunidades.

La ley publicada en el diario oficial el 20 de enero de 2004 se compone de
cinco titulos los cuales agrupan 85 articulos. El capitulo 3 del titulo Il aborda
especificamente las disposiciones sobre el gasto social, en los capitulos 18 al
28 se establecen los programas prioritarios y las disposiciones sobre el nivel
del gasto social. En las consideraciones de las Comisiones Unidas de Desarrollo
Social y de Estudios Legislativos, que contiene el proyecto de Ley General de
Desarrollo Social, se destaca la proteccion que se da al gasto social ante
fluctuaciones de la actividad econémica y de los precios, y ante cambios en la
poblacion. También se identifica la necesidad de dar atencion prioritaria a los
grupos y regiones donde la desigualdad y la pobreza son mas profundas.
Adicionalmente la ley considera a la justicia distributiva como uno de sus
principios, estableciendo que ésta significa “que toda persona reciba de
manera equitativa los beneficios del desarrollo conforme a sus méritos, sus
necesidades, sus posibilidades y las de las demas personas” (articulo 3,
apartado Il). Sin embargo, este principio no establece prioridades entre los
reclamos derivados de los méritos o las necesidades. Por otro lado, dentro de
los objetivos planteados por la ley destacan los de definir los principios y
lineamientos generales a los que debe sujetarse la Politica Nacional de
Desarrollo Social y garantizar la prestacion de los bienes y servicios contenidos
en los programas sociales.

En el titulo segundo de la ley se establecen explicitamente los derechos y
deberes de los sujetos del desarrollo social. Dentro de los primeros se
identifican de forma general los derechos a la educacion, la salud, la
alimentacion, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo y
la seguridad social y los relativos a la no discriminacion. De manera acotada
se establece el derecho a participar y beneficiarse de los programas sociales
de acuerdo a la normatividad de los mismos. Ademas destaca el derecho de
los grupos vulnerables a recibir apoyos que reduzcan su desventaja.

En cuanto a las previsiones hechas por la ley para dar estabilidad al gasto
social contenidas en el capitulo tercero del tercer titulo, el Legislativo dispuso
que el gasto social no pueda reducirse en términos reales respecto al del afno
fiscal anterior, que dicho gasto se eleve cuando menos en la misma
proporcion que lo previsto para el Producto Interno Bruto, y que también
aumente, como minimo, en el mismo porcentaje que el crecimiento de la
poblacion para al menos preservar el nivel existente del gasto social per
cdpita. Reforzando estas disposiciones se encuentra la posibilidad de
establecer un Fondo de Contingencia Social, y si por alguna razén no pudieran
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entrar en juego una o mas de ellas, cualquier reduccion del gasto social
tendra que ser establecida por la Camara de Diputados. Respecto a la
asignacion del gasto, la ley establece como prioridades los programas de
educacion obligatoria, de atencion a la salud, de reduccién de la pobreza, los
de zonas consideradas como prioritarias, los de nutriciéon materno-infantil, los
de vivienda, abasto, promocion de la actividad productiva e infraestructura.
La distribucidn del gasto, particularmente entre regiones se propone se haga
con criterios de equidad, aunque estos no estan definidos.

Al examinar las disposiciones que pueden guiar la determinacion del gasto
social, o que directamente lo establecen, se encuentran severas limitaciones
en la ley. Por una parte, el principio clave de equidad queda contradictoria o
confusamente establecido, pues se entiende que cada persona recibira los
beneficios del desarrollo de acuerdo a sus méritos y necesidades, cuando
estos elementos pueden apuntar en direcciones diferentes. Asi, si un grupo
con grandes carencias no se ha esforzado por promover su mejora no se sabe
si lo "equitativo” es apoyar en funcién de la fuerte necesidad observada o
dejar de hacerlo por la falta de méritos que se detecta. Respecto al
diagnostico implicito en la ley, pese a que en el centro de los problemas de la
politica social esta la vulnerabilidad del gasto social, falta una definicion
apropiada de los derechos sociales, mayor énfasis en la atencion a la pobreza
y tomar en cuenta explicitamente la equidad del gasto social.

En cuanto al disefo institucional, la ley contiene una indefinicion grave:
no establece lo que habra de entenderse por politica social. Esta podria
concebirse de forma tan amplia como toda aquella politica publica que incide
en el nivel de vida de las personas, con la implicacion de que practicamente
toda accion publica debe considerarse como politica social (los impuestos, la
emision monetaria o la seguridad publica, por ejemplo). También podria
entenderse por politica social algo demasiado restrlngldo (los programas de la
SEDESOL), en cuyo caso se esta legislando una porcion minima de las acciones
que inciden en el bienestar de la poblacidn. Seria razonable suponer que la
ley regulara las politicas que en gran medida y de forma directa inciden en el
alcance de un nivel de vida basico para la poblaciéon, como las de reduccion
de la pobreza, alimentacion, salud, vivienda, educacion, incluyendo algunos
aspectos de las de empleo, crédito, cuidado del ambiente y otras.
Desafortunadamente, la ley deja este cabo suelto que limita seriamente su
alcance.

Comentario especial merecen las excesivas previsiones hechas para dar
estabilidad al gasto social, el cual, por cierto, no esta claramente definido en
la ley. Sin duda pensando en situaciones criticas como las vividas entre 1983 y
1988, que llevaron al gasto social (definido como aquel sectorizado al
desarrollo social segin los anexos estadisticos de los informes presidenciales)
a reducirse mas de un 33%, el Legislativo dispuso que el gasto social no pueda
reducirse en términos reales respecto al del ano fiscal anterior, que dicho
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gasto se eleve cuando menos en la misma proporcion que lo previsto para el
Producto Interno Bruto, y que también aumente, como minimo, en el mismo
porcentaje que el crecimiento de la poblacion para al menos preservar el
nivel existente del gasto social per cdpita. Reforzando estas disposiciones se
encuentra la posibilidad de establecer un Fondo de Contingencia Social, y si
por alguna razon no pudieran entrar en juego, cualquier reduccion del gasto
social tendra que ser establecida por la Camara de Diputados. Si la actual ley
se hubiera aplicado para el periodo recesivo de 1983-1988 el gasto social
habria aumentado de 28% del gasto programable a cerca de 45% del mismo, en
vez de disminuir en 33.1%.

Desafortunadamente, el entusiasmo desplegado por el Congreso para
proteger el gasto social, que habria sido razonable para dar prioridad al
relativamente pequeno gasto para atender la pobreza, sigue sin tener un
equivalente en las reformas fiscales que proporcionarian recursos a las nuevas
disposiciones de la ley, lo cual entrana riesgos financieros importantes. Lo
anterior puede ilustrarse considerando qué habria pasado si las disposiciones
de la ley se hubieran puesto en practica en la década de los noventa. En esa
década se observaron las tasas de crecimiento del PIB y la poblacion
mostradas en el Cuadro 1.1.

Partiendo de 1990, y suponiendo que las previsiones de PIB y poblacion
habrian correspondido a lo que ocurrio, hasta 1994 el gasto social cumplié con
las disposiciones de la ley de al menos crecer de acuerdo al PIB sin reducirse
su monto per cdpita en términos reales. En 1995, el gasto social observado
habria violado la ley ya que debio crecer de acuerdo a la poblacion. Para el
periodo 1996-2000, el gasto debid haber crecido al ritmo del PIB manteniendo
su proporcion respecto a éste y siendo muy superior al efectivamente
realizado. Finalmente, en 2001, nuevamente habria debido crecer de acuerdo
a la poblacion, dado el estancamiento del PIB, para mantener su nivel per
cdpita. La Grafica 1.1 muestra el gasto social observado respecto al que
habria prescrito la ley, y se agrega la informacion de los ingresos tributarios
como referencia de las posibilidades de financiamiento estable de dicho
gasto.

En el cuadro se aprecia que la funcidon central de la ley es generar una
rigidez a la baja de la proporcion que representa respecto al PIB, y
ocasionalmente elevar dicho porcentaje. Sin duda, la vulnerabilidad del gasto
desaparece, en el sentido de que se eliminan las caidas del gasto social como
proporcion del PIB cuando este Ultimo se reduce, como en 1995 y 2001.

Sin embargo, esta rigidez podria traducirse en situaciones financieras
insostenibles. Asi, mientras que entre 1995 y 1997, la ley habria orillado a
considerar un gasto social de mas de 10 puntos del PIB, los ingresos tributarios
se encontraban por debajo de esa cifra, por lo que necesariamente, el gasto
social habria debido recurrir (suponiendo que primero se financia con
recaudacion impositiva) a ingresos no tributarios, como los petroleros, los que
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por su propia naturaleza son sumamente volatiles e imposibilitan garantizar
un gasto publico estable.

Cuadro1.1
Disposiciones de la LGDS ante porcentgjes de crecimiento del PIB y lade
poblacion
ARo PIB | Pobl. Disposicion delaLGDS

1990 5,07 2,6 | Ninguna El gasto social crece en
1991 4,22 | 248 | terminosrealespor arribadelo quelo
1992 3,63 | 236 | haceel PIBYy seincrementaen términos

1993 | 1,95 | 224 | Percapita
1994 | 442 | 212

El gasto debe crecer a menos como lo
1995 -6,17 | 2,0 | hacelapoblacion para mantenerse en
términos per capita

1996 515 | 1,98

1997 | 6,77 | 196 | g gasto social debe crecer cuando
1998 5,03 | 1,95 | menoscomolohacee PIB
1999 3,62 | 1,94

2000 6,56 | 192

El gasto debe crecer a menos como lo
2001 -0,017| 1,9 | hacelapoblacién para mantenerse en
términos per capita

Fuente: Banxico y estimacién propia con informacion del INEGI

Sin duda, la Ley tiene un descuido financiero que puede ser grave, y que
inevitablemente requeriria de nuevos mecanismos de financiamiento
permanente, mas alla de un fondo de contingencia, a riesgo de llevar a la
Camara de Diputados a aceptar recortes drasticos del gasto social o un déficit
fiscal importantes, con su respectivos e inconveniente endeudamiento.

Por otra parte, el consenso legislativo dejo graves asuntos sin atender. En
su reciente Informe sobre Desarrollo Humano, México 2002, el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo muestra que el 10% de la poblacion mas
rica capta el 13% del gasto social y el 10% de la poblacion mas pobre recibe
solo el 6%, segun cifras del afo 2000.

Esta importante desigualdad se profundiza en rubros como la educacion
superior y el gasto en salud y seguridad social del ISSSTE, que absorben
montos importantes del gasto programable (8.4%). Por otro lado el programa
con la mayor orientacion a la igualdad en su esfuerzo distributivo, PROGRESA
(ahora Oportunidades), representa un monto reducido del gasto programable
(1.1%)

El Congreso no introdujo disposiciones juridicas especificas que evitaran
tales desigualdades. La falla se inicia desde una defectuosa concepcion del
principio de equidad y continta con un énfasis en lo administrativo y lo
presupuestario, que deja de lado la especificacion de criterios distributivos
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tan concretos como los disenados para el nivel del gasto. El asunto es solo
parcialmente abordado al sefalarse zonas y grupos prioritarios, cuya atencion
podria conducir a menores desigualdades en la asignacion del gasto de forma
indirecta.

En sintesis, la ley define de forma potencialmente inconsistente uno de
sus principios rectores, la justicia distributiva. Por otra parte, establece de
forma dispersa y poco especifica la prioridad que dara a programas, zonas y
grupos. Ademas, no define lo que se entendera por Gasto Social y establece

rigideces al mismo que deben ser conciliadas con los recursos disponibles y el
Fondo de Contingencia Social.

Grafica 1.1
Ingresos tributarios y gasto social
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Fuente: estimaciones propias con datos del Informe del VI Informe de Gobierno 2000 y la LGDS.

2. Marco conceptual y juridico para la definicion del gasto
social

Como se menciond, en la LGDS no existe una definicion de lo que habra de
entenderse por gasto social por lo que es necesario examinar diferentes
definiciones posibles. A continuacion se establecen algunas definiciones o
criterios para guiarlas tanto internacionales como nacionales.
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Seguln los criterios establecidos en el Sistema de Cuentas Nacionales de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), establecidos en 1980 en el
documento "Clasificacion de las Funciones de las Administraciones PUblicas",
el gasto publico se agrupa de acuerdo a los propositos a los cuales se destina,
en cuatro grandes apartados:

a) Servicios Generales de las Administraciones PUblicas;
b) Servicios Comunitarios y Sociales;

c) Servicios Economicos y

d) Otras funciones.

En el grupo denominado "Servicios Comunitarios y Sociales”, se incluyen los
servicios proporcionados directamente a la comunidad y a los hogares y
personas; comprende los servicios de: educacion, sanidad, vivienda y
comunitarios, seguridad y asistencia social, recreativos, culturales vy
religiosos.

Por otra parte, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) define el gasto social como “...la provision publica (y
privada) de beneficios para los hogares y los individuos con el proposito de
brindarles apoyo durante circunstancias adversas que afectan su bienestar.
Tales beneficios pueden ser transferencias monetarias o en especie —bienes y
servicios—. Estos apoyos no constituyen un pago directo por un bien o servicio
particular, ni un contrato o transferencia individual. (OCDE, 20 Years of Social
Expenditure, Main Notions Used in the SOCX Database.)

Una diferencia notable entre ambas definiciones es que la ONU basa la
suya en identificar los servicios provistos (educacion, sanidad, etc.) mientras
que la OCDE enfatiza el propodsito de la provision (brindar apoyo en
circunstancias adversas).

En cierto sentido, la definicion de la ONU tiene cercania conceptual al
articulo 6 de la LGDS que indica que “Son derechos para el desarrollo social la
educacion, la salud, la alimentacion, la vivienda, el disfrute de un medio
ambiente sano, el trabajo y la seguridad social y los relativos a la no
discriminacion...”

Sin embargo, la nocion de equidad implicita en la definicion de gasto
social de la OCDE resulta afin a la nocién de desarrollo nacional manejada en
el articulo 25 Constitucional, que deposita en el Estado su rectoria para que
dicho desarrollo “...permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de
los individuos, grupos y clases sociales...”

Puede apreciarse, entonces, que una definicion de gasto social en
términos de criterios de provision tiene sustento en preceptos
constitucionales. Sin embargo, aunque sin efectos legales, el Glosario de
Términos de la Administracion Pablica Federal (SHCP, 1998) se inclina por la
primera opcion de servicios a ser provistos y define al gasto social como:
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“Parte del gasto publico destinada al financiamiento de servicios sociales
basicos. Segun la clasificacion propuesta por la Organizacion de las Naciones
Unidas, son los gastos en educacion, salud, seguridad social, vivienda,
deportes y otros de caracteristicas similares”."

Por otra parte, el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) contiene
el Gasto Neto Total (que describe como se gastara el dinero durante el afno
fiscal enero-diciembre), que se subdivide en erogaciones financieras por
endeudamiento en el pasado y gasto primario. Este Ultimo contiene el Gasto
Programable (proyectable con anterioridad y compuesto por los programas
gubernamentales), las Participaciones Federales a los Estados y Municipios
(transferencias entidades federativas y municipios) y las Adefas (adeudos del
ejercicio fiscal anterior). En general, el presupuesto puede clasificarse de
acuerdo a los siguientes criterios:

A) Clasificacién Administrativa. Define al ejecutor o administrador
directo de los recursos publicos y los organiza a través de ramos
presupuestales. Esta clasificacion es ideal para identificar a todos
los ejecutores de gasto, y facilita la ubicacion de los responsables
del gasto pulblico, ya que muestra cuanto se asigna a las
diferentes instituciones, organismos y empresas que forman parte
del aparato estatal.

B) Clasificacion Economica. Identifica los rubros de gasto donde se
ejercen los recursos publicos, es decir define en qué gastan los
ejecutores directos. Econdmicamente los recursos se dividen en
gasto de capital y gasto corriente. A partir de esta clasificacion
puede observarse cuanto se gasta en la operacion del gobierno a
través del pago de salarios y la adquisicion de materiales y
suministros para el funcionamiento de todas las dependencias
gubernamentales, y qué tanto se transfiere a la sociedad a través
de obras publicas y proyectos de inversion.

C) Clasificacion Funcional. Define los objetivos por los que se gastan
los recursos, es decir integra las funciones, programas, actividades
y proyectos en donde se aplica el gasto. Esta clasificacion es
fundamental, pues indica las funciones prioritarias del gobierno,
los impactos que busca generar a través de los diversos programas
orientados hacia areas estratégicas como el desarrollo social, la
seguridad publica, la defensa nacional y las actividades
productivas.

La clasificacion funcional del gasto publico abarca las siguientes areas:
1. Funciones de gobierno

I Extraido de Guerrero Valdés (2000).
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2. Funciones de desarrollo social
3. Funciones de desarrollo econémico

En el PEF el gasto en funciones de desarrollo social incluye el destinado a las
funciones de educacion, salud, seguridad social, urbanizacion, vivienda y
desarrollo regional, asistencia social y laboral. Sin embargo este contenido no
es fijo, pues, por ejemplo, en 2003 el gasto en asistencia laboral se incluye en
funciones de desarrollo econdémico.

Cabe mencionar que esta concepcion del gasto puede modificarse de un
proyecto de presupuesto a otro y en sentido estricto carece de fuerza legal
para determinar qué es gasto social o qué no lo es.

Cabe mencionar que el capitulo sobre financiamiento y gasto de la Ley
General de Desarrollo Social establece en su articulo 19 como prioritarios y de
interés publico:

l. Los programas de educacion obligatoria;

Il. Las campafas de prevencion y control de enfermedades transmisibles y
los programas de atencion médica;

lll. Los programas dirigidos a las personas en condiciones de pobreza,
marginacion o en situacion de vulnerabilidad;

IV. Los programas dirigidos a zonas de atencion prioritaria;

V. Los programas y acciones publicas para asegurar la alimentacion y
nutricion materno-infantil;

VI. Los programas de abasto social de productos basicos;

VII. Los programas de vivienda.

Los anteriores elementos pueden considerarse como el contenido minimo
de lo que incluiria una definicion del gasto social consistente con la ley, bajo
la perspectiva de que los programas prioritarios corresponden a un
subconjunto del gasto social. Sin embargo, con base en el enfoque de la
OCDE, el articulo 25 constitucional, el Glosario de Términos de la
Administracion Publica Federal y el enfoque de prioridades de la clasificacion
funcional del gasto, seria conveniente explorar una definicion del gasto social
en términos de su progresividad y de su focalizacion en los grupos con
mayores carencias. Esto se explora con detalle en la seccion 4.3.

2.1. Gasto aprobado vs. gasto ejercido en la definicion de gasto
social

Las deficiencias de la LGDS en cuanto a la definicion del gasto social también
incluyen cual tomar como referencia: el aprobado por la Camara de Diputados
o el ejercido por el Ejecutivo. El equivoco surge cuando en algunos de sus
articulos la ley habla de presupuesto y en otros de gasto como objeto de sus
disposiciones. Por ejemplo, el articulo 18 establece que para reducir los
recursos destinados al desarrollo social habra que apegarse a lo dispuesto en
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el Presupuesto de Egresos de la Federacion. Sin embargo, el apartado | del
articulo 23 simplemente dice que “El gasto social per cdpita no sera menor en
términos reales al asignado el afo inmediato anterior”. Asi, al hablar de
presupuesto se da a entender el monto previsto de recursos que habran de
ejercerse con cierto propodsito en cierto lapso (gasto aprobado) mientras que
al mencionar de forma simple el gasto se puede interpretar que se habla de
erogaciones realizadas que pueden o no corresponder al presupuesto planeado
y autorizado.

A pesar de que es posible argiiir que el espiritu de la ley es de proteger los
recursos efectivamente dedicados al desarrollo social, y por lo tanto hay que
tomar como su objeto el gasto ejercido, hay por lo menos tres tipos de
argumentos para considerar el presupuesto aprobado para desarrollo social
como la referencia de recursos debida:

A) Legales. En la gran mayoria de sus disposiciones la LGDS hace
mencion a recursos por ejercer en vez de ejercidos como gasto
social, y solo fuera de contexto se puede dar primacia a una
interpretacion que privilegie a estos ultimos.

B) Operativas. Disposiciones restrictivas del gasto social solo se
pueden tomar sobre el gasto planeado siendo muy dificiles de
hacer sobre el gasto ejercido.

C) Economicas. La falta de correspondencia entre recursos Yy
problemas a atender y las presiones a elevar un gasto sobre el
cual no hay seguridad de su sano financiamiento se reducen si se
adopta como referencia el gasto planeado.

Respecto al primer tipo de argumento cabe mencionar, por ejemplo, el
articulo 20 que refiere explicitamente al Presupuesto de Egresos de la
Federacion:

“Articulo 20. El presupuesto federal destinado al gasto social no podra ser
inferior, en términos reales, al del ano fiscal anterior. Este gasto se debera
incrementar cuando menos en la misma proporcion en que se prevea el
crecimiento del producto interno bruto en los Criterios Generales de Politica
Econémica y en congruencia con la disponibilidad de recursos a partir de los
ingresos que autorice el Congreso al Gobierno Federal”.

Otro articulo que menciona de forma explicita el gasto presupuestado es
el articulo 22:

“Articulo 22. En el Presupuesto Anual de Egresos de la Federacion, se
estableceran las partidas presupuestales especificas para los programas de
desarrollo social y no podran destinarse a fines distintos”.

Asi, aunque ocasionalmente se mencione, el gasto esta referido al que
permite realizar el presupuesto asignado, confirmandose la primacia legal del
concepto de recursos previstos sobre el de recursos ejercidos.
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Respecto al segundo tipo de razones debe observarse que el periodo en el
cual se da la discusion del presupuesto podria impedir hacer ciertas
previsiones presupuestales para dar cumplimiento a la ley. El articulo 74 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece como fecha
limite para presentar el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
a mas tardar el 8 de septiembre debiéndose aprobar a mas tardar el 15 de
noviembre de cada ano. Entonces, cuando se discute y aprueba el presupuesto
aun no se conoce el monto del gasto social ejercido, que si se tomara como
referencia deberia guiar parcialmente las previsiones de recursos para
financiar el gasto social del siguiente ano.

Lo anterior significaria que frecuentemente se presupuestarian montos
mayores 0 menores respecto a las previsiones referentes al gasto que
efectivamente se ejercid. En caso de que los recursos presupuestados
subestimaran el gasto social ejercido existirian dificultades para obtener
nuevos recursos Yy/o habria sobreejercicios forzados. Si los recursos
presupuestados sobreestimaran el gasto ejercido anteriormente existirian
incentivos para agotar los recursos excedentes, lo cual presionaria el gasto
social a la alza continuamente. Por estas razones, resulta mas adecuado ligar
las previsiones actuales de recursos a las previsiones hechas en el pasado y no
a ejercicios no plenamente conocidos. Es el presupuesto publico el sujeto de
proteccion y no el gasto ejercido.

Finalmente, las razones economicas para preferir el presupuesto al gasto
como sujeto de la ley hacen referencia a que frecuentemente el gasto social
ejercido supera al presupuestado (ver Cuadro 2.1)

Si tomamos como referencia la definicion funcional de gasto social
encontramos con que en 5 de 8 afos se ejercidé un gasto mayor al aprobado,
con diferencias que van del 0.21% al 6.40%. Aunque hay algunos periodos con
subejercicio, si se toma el valor presente del gasto aprobado y del gasto
ejercido, se encuentra que para el agregado del gasto social, entre 1996 y
2003, existe un sobreejercicio de 1.92%. En otras palabras, aun tomando en
cuenta los casos en los que se ejerce menos de lo presupuestado y se lleva a
valores de un mismo ano el gasto social, se tiene un exceso de gasto ejercido
sobre el aprobado de casi 2%.

Esta situacidon prevaleceria para varias definiciones de gasto social, pues
cuando se ven las diferencias entre lo ejercido y lo presupuestado en valor
presente por componentes se encuentra que las subfunciones de salud,
seguridad social y social tienen subejercicios (ver Grafica 2.1).
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Evolucion del gasto en funciones de desarrollo social

Cuadro 2.1

Millones de pesos constantes de 2000

Crecimiento -
Aprobado Ejercido  Diferencia% Anua ACreC| miento
Aprobado nua Ejercido
pro
1996 353,349.52 360,158.03 1.93
1997 413,896.11 405,965.67 -1.92 17.14 12.72
1998 461,009.09 449,403.85 -2.52 11.38 10.70
1999 466,743.37 486,305.33 4.19 124 8.21
2000 503,336.50 519,360.70 3.18 7.84 6.80
2001 552,586.11 546,083.00 -1.18 9.78 5.15
2002 575,672.35 576,866.42 0.21 4.18 5.64
2003 565,592.40 601,763.47 6.40 -1.75 4.32

Fuente: Elaborado con Informacion de la Cuenta de la Hacienda Publica, SHCP. Varios Afios.

Gréfica2.1
7.000.000 - Gasto en Funciones de Desarrollo Social 1996-2003
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la Cuenta Publica del Gobierno Federal y los Informes Presidenciales

El problema con adoptar el gasto ejercido sobre el gasto aprobado como base
es que desencadenara un circulo vicioso, en donde lo presupuestado para el
gasto social se basa en un gasto que superd lo previsto anteriormente, y
existen razones para suponer que también superara lo presupuestado. Asi, a
excesivas rigideces del gasto social se sumara una inercia de gasto
constantemente ascendente que, aparte de los problemas macroeconéomicos y
financieros, puede originar problemas para su aprovechamiento eficiente con
una adecuada planeacion y evaluacién de proyectos.
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En suma, por razones legales, de certidumbre para planear el gasto y de
eficiencia econémica y social para aprovecharlo, conviene considerar como
sujeto de la ley el gasto social presupuestado y no el ejercido. Mas adelante,
mediante criterios de equidad, se intentara determinar los componentes del
gasto social.

3. Criterios de equidad en el gasto social

La equidad en el gasto social aparece como una preocupacion recurrente en la
LGDS. Sin embargo, la ley no postula definiciones claras de los rubros a
considerar dentro de este gasto ni de los conceptos (ni las medidas
correspondientes) de equidad a aplicar. Los dos temas por precisar no son del
todo independientes. Los criterios de equidad son relevantes para regular la
implementacion de un conjunto dado de rubros de gasto, pero también
pueden aplicarse para acotar la definicion misma del gasto social. Si se define
el gasto social a partir de condiciones explicitas de equidad, la rigidez
presupuestal legislada en la LGDS implicaria no sélo un menor riesgo para la
sustentabilidad fiscal de este gasto, sino, mas positivamente, ofreceria un
mecanismo para garantizar una tendencia incremental en la equidad del gasto
publico.

3.1. La heterogeneidad del gasto social

Las diversas definiciones de gasto social utilizadas en los documentos oficiales
de presupuestos y planeacion nacional en México, como en la mayoria de los
paises y organismos internacionales, se basan en listados de rubros
correspondientes a grandes objetivos y areas de accion de la politica publica
—educacion, salud, vivienda, seguridad social, etc.— sin identificar en forma
explicita los criterios que fundamentan la seleccién del conjunto particular de
rubros favorecidos, ni ofrecer una particion mas fina dentro de cada rubro. Sin
embargo, la leccion principal que arrojan los estudios de incidencia y de
impacto del gasto social, en México como en el ambito internacional, es que
una proporcion importante del gasto social se ejerce en programas regresivos
y/0 con un impacto incierto sobre los niveles de vida de los hogares. Por un
lado, los estudios de corte transversal, a partir de bases internacionales
amplias y estandarizadas, no logran, en general, identificar una relacion
positiva entre el nivel de gasto publico ejercido en salud o educacion, y
resultados objetivos logrados por la poblacion en estas dimensiones.?

Por otro lado, los estudios de incidencia de los beneficios del gasto publico
en educacion y salud, disponibles para un nUmero creciente de paises,

2 Hanushek (1995), van de Walle (1995), Gupta et a/. (1999), Filmer et a/ 2000).
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muestran que el gasto publico en estos dos rubros fundamentales del gasto
social tienden a beneficiar en forma desproporcionada a los sectores de
mayores ingresos.’> Sin embargo, ambos tipos de estudio muestran también
que el gasto publico en servicios de educacion basica y salud primaria tienden
a ser progresivos en su incidencia y a tener un impacto positivo medible sobre
los niveles de educacion y salud de la poblacion, especialmente en los
estratos de menores ingresos.*

En el caso de México, el Cuadro 3.1 (y Grafica 3.1) resume los
resultados mas recientes y completos disponibles sobre la distribucion del
gasto social (y algunos otros programas distributivos), amplio y dirigido.? Entre
las conclusiones principales que podemos derivar de estos resultados en el
presente contexto, estan las siguientes:

a) El gasto social incluye una amplia gama de programas en términos de
equidad, desde programas efectivamente focalizados sobre los mas pobres,
como Oportunidades, hasta rubros que presentan una distribucion tan (o mas)
regresiva como la distribucion del ingreso privado de los hogares, por lo que
su impacto redistributivo es nulo (o aun negativo), como los sistemas de
pensiones en beneficio de los trabajadores del Estado.

b) En conjunto, los programas regresivos (en términos absolutos)
absorben cerca de la mitad del gasto considerado, por lo que neutralizan casi
perfectamente la progresividad de los programas progresivos: el gasto social
en su conjunto beneficia a todos los deciles por igual.

c) Los programas de gasto amplio mas progresivos son los servicios de
educacion basica y de salud para la poblacion abierta, y los mas regresivos son
los de servicios de educacion terciaria y los sistemas de seguridad social.

d) Los programas de gasto dirigido son, como se podria esperar, mucho
mas progresivos que los programas amplios (con algunas excepciones, como
los apoyos a la vivienda), pero su impacto redistributivo se limita por su
participacion presupuestal marginal dentro del gasto social (8%).

La evidencia comparativa disponible en México sobre el impacto del gasto
social en el nivel de vida de la poblacion es aln escasa. Solo se han realizado
rigurosas evaluaciones de impacto para el programa Oportunidades, pero
existe evidencia sobre contrastes amplios en el impacto de los servicios
publicos, entre sectores y localidades (por ejemplo, indicadores de
desempeno de educacion basica) como entre instituciones proveedoras (en el
caso de la salud).

3 CEPAL (1994, ch. Ill; 2001, ch. IV), IADB (1998, ch. 8), Banco Mundial (2001, cap 5), Yaqub (1999), Filmer and
Pritchett (1998).

4 Anand and Ravallion (1993), aunque Filmer et a/. (2000) tampoco encuentran un impacto positivo para servicios
basicos.

5 Para mayor detalle ver Banco Mundial (2004) y Scott (2004).
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Cuadro 3.1
Distribucion del gasto social y otros programas de gasto redistributivo: 2002

Distribucién por deciles poblacionales or denados por ingreso
Gasto Coef. auténomo (antes de transfer encias monetarias) per capita (%)
Concepto Conc
mil 20021 % 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Total 547,379 | 100% | 0.001 10.7 9.6 9.8 9.5 9.9 9.8 10.5 10 10.9 9.3
Total Amplios 503,936 | 92.1% | 0.027 9.3 9 9.6 94| 102| 102 11| 105| 113 9.4
Educacion 298,404 | 54.5% | -0.025 10.7 10.2 10.1 9.9 10.8 9.8 10.8 9.4 10.3 8
Preescolar 29,076 5.3% | -0.243 17.3 15.3 125 10.7 12.4 9.4 8 6.3 56 25
Primaria 103,752 | 19.0% | -0.245| 16.7| 153| 139| 119 9.6 9.9 8.2 6.6 52 2.6
Secundaria 60,563 | 11.1% | -0.084 11.8 10.1 10.5 121 10.9 11 10.8 9.5 9.4 39
Media-Superior 44,962 82% | 0.141 4.3 6.1 8.6 9.2 10.5 9 16.6 12 145 9.3
Superior 60,051 | 11.0% | 0.398 0.7 1.9 2.9 4.3 12.4 9.2 12.3 13.9 19.1 232
Salud 155,946 | 285% | 0.041 8.8 83| 101 9.4 93| 108| 109| 116| 113 9.4
SSA 55435 | 10.1% | -0.293 184 16.1 15.6 12.3 8.7 9.7 6.8 54 52 17
IMSS 79,737 | 14.6% | 0.193 38 43 8 8.3 101 11.6 126 151 142 12
ISSSTE 15,101 2.8% | 0.429 0.3 11 16 4.9 8.6 9 155 19.9 17.6 214
PEMEX 5,672 1.0% | 0.127 6.1 7.6 8 9.6 5.8 15.6 155 2.1 14.7 14.9
Pensiones 66,714 | 12.2% | 0.406 0.7 21 31 55 7.8 10.3 13.2 14.2 215 21.6
IMSS Activos 12,380 2.3% | 0.444 0.1 12 32 4.9 8.2 9.4 12.2 15.6 19.8 255
IMSS Pensionados 39,606 7.2% | 0.326 11 32 4.1 7.7 81 11.2 14.8 151 17.1 17.6
| SSSTE Pensionados 14,728 2.7% | 0.589 0 0 0.4 0 6.7 8.6 96| 107| 347| 293
Total Dirigidos 43,442 7.9% | -0.299 27.3 16.6 114 9.7 6.4 5.6 438 39 6.2 8
Oportunidades 16,105 29% | -0.626| 415 24 12.7 10.9 4.7 3 17 0.7 0.6 0.1
PROCAMPO 11,851 22%| -0.016 | 179 | 134 81 9 5 6.5 38 32| 102| 229
Otras becas 4,481 0.8% | 0.162 9.7 5.6 6 7.3 9.9 5.8 12.7 11.3 18.3 135
LICONSA 4,096 0.7% | 0.009 49 7.3 10.8 124 141 11.7 135 125 10.4 24
PET 3,867 0.7% | -0.613 | 447 211 158 44 36 5 13 26 12 0.3
Desayunos DIF 1,748 0.3% | -0.367 254 16.6 14.8 10.9 7.6 6.9 9 3.2 4 16
Tortilla 774.5 0.1% | -0.291 11.3 8.8 26.9 155 14.9 10.1 45 6.7 12 0.2
Crédito ala Palabra 521 0.1% | -0.494 | 29.9 155 19.5 16.1 8.3 25 52 1 19 0.1
Despensas DIF -0.234 15.2 15 13.2 11.3 134 9.7 8.3 77 39 23
IM SS-Oportunidades -0421| 326 19.7 11.7 7.8 7.2 4.7 42 45 41 35
Piso Firme -0520| 237 224 208 211 3.8 25 52 0.5 0 0
Apoyos vivienda 0.178 55 59 5.4 7.7 75| 217 8.6 42| 214 122
Crédito paravivienda 0.476 0.1 11 2.7 3.7 7.6 85 12| 159 22| 265
Subsidio Eléctrico 37,206 6.8% | 0.242 34 4.8 6.3 7.2 9.8 114 121 131 164 15.6

Fuentes: Banco Mundial (2004) y Scott (2004).

Estimaciones a partir de ENIGH 2002 y del Médulo de Programas Sociales levantado como parte de la ENIGH 2002 parala SEDESOL. En

Banco Mundial (2004) el concepto de bienestar utilizado para ordenar alos deciles es gasto auténomo per capita, mientras que aqui se
presentan en términos de ingreso auténomo per capita.
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Gréfica 3.1
Coeficientes de concentracion del gasto redistributivo amplio y dirigido
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Fuente: Scott 2004.

Estimaciones apartir del Modulo Social dela ENIGH 2002 y ENSA 2000. Deciles poblacional es ordenados por ingreso

auténomo per capita.

*Total dirigido incluye Oportunidades, PET, Desayunos Escolares, Tortilla, PROCAMPO, LICONSA, y Otras becas. ** Total

amplio no incluye pensiones ni gasto fiscal en IVA.

3.2. El gasto progresivo es mads vulnerable

La vulnerabilidad del gasto social ante condiciones econémicas adversas,
considerada antes en términos globales (seccion 1), no se aplica por igual a
todos sus componentes. Los rubros que presentan mayor rigidez presupuestal
tienden a ser también los mas regresivos, por lo que los recortes
presupuestales tienden a ser absorbidos en forma desproporcional por rubros
de mayor progresividad. Esto refleja sin duda la distribucion subyacente de la
capacidad de captura del gasto publico entre la poblacién. Los deciles mas
pobres tienden a ser poblaciones rurales con una gran dispersion geografica,
los deciles de mayores ingresos representan poblaciones urbanas con niveles
comparativamente altos de escolaridad y de participacion en el sector formal.
Consideramos algunos ejemplos:

a) Educacion. La crisis de 1983 provocd una caida desproporcional del
gasto por estudiante en educacion primaria en comparacion con el gasto por
estudiante en el nivel terciario (Grafica 3.2).
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b) Salud y Seguridad Social (pensiones). Si bien el recorte del gasto en
1983 fue mas severo para la poblacidon asegurada, en la ultima década este
gasto se ha recuperado en forma acelerada (Grafica 3.3). Este incremento
refleja en parte los costos de transicion de la reforma de 1995 al sistema de
pensiones de los derechohabientes del IMSS, pero también los déficits
crecientes del ISSSTE y del Régimen de Jubilaciones y Pensiones de los
trabajadores del IMSS mismo. Las pensiones publicas de los trabajadores del
Estado, especialmente en el caso de las paraestatales, benefician a
trabajadores en estratos econémicos superiores, en relacion al sector privado,
y son mas generosos en varios ordenes de magnitud. En ausencia de reformas
similares a la de 1995 para estos sistemas de pensiones —que hasta la fecha
han resultado politicamente inviables— éstos representaran en los proximos
anos el rubro de mayor crecimiento inercial del gasto publico.

c) Programas alimentarios. Los subsidios alimentarios se han reducido
drasticamente en el contexto de las crisis de las ultimas dos décadas (Grafica
3.4), aunque han ganado al mismo tiempo en términos de progresividad con la
eliminacion del subsidio generalizado a la tortilla y la creacién y expansion de
Progresa/Oportunidades.

G iéfica 3.2
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Fuente: Poder Ejecutivo Federal, Anexo Estadistico del Informe de Gobierno, varios afios.
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Grafica 3.3
Evolucion del gasto federal por beneficiario en salud y seguridad

social: poblacion asegurada* vs. no asegurada (pesos del 2002)
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Fuente: Poder Ejecutivo Federal, Anexo Estadistico del Informe de Gobierno, varios afios.
*incluye contribuciones gubernamentales a IMSS, financiamiento del déficit del IMSS
(antes de 1997), costos de latransicion de lareformadel 1995 del IMSS (después de 1997), y

financiamiento del déficit operativo del ISSSTE.

Grafica 3.4
Evolucion de los subsidios alimentarios (millones de pesos del 2002)
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Fuente: Poder Ejecutivo Federal, Anexo Estadistico del Informe de Gobierno, varios afios.

3.3. Equidad en la definicion del gasto social: gasto social
prioritario

La incorporacion de criterios de equidad en la definicion del gasto social
considerado en la LGDS es consistente tanto con el uso establecido del
término “gasto social” como con la LGDS. Primero, el término tiene
evidentemente connotaciones de equidad, y la presuncion generalizada de las
bondades de este tipo de gasto se fundamenta precisamente en este

DIVISION DE ECONOMIA m



Rodolfo De la Torre, Luis Felipe Lépez Calva y John Scott

supuesto. Segundo, en el capitulo que establece las condiciones de rigidez
presupuestal, la LGDS (Art. 19) define los programas “prioritarios y de interés
publico” tanto por el tipo de necesidades que atienden (educacion basica,
prevencion y control de enfermedades transmisibles y servicios médicos,
alimentacion y nutricion materno-infantil, abasto social de productos basicos,
programas de vivienda, programas de empleo y productivos, infraestructura
basica) como por criterios de equidad (programas dirigidos a “personas en
condiciones de pobreza, marginacion, o en situacion de vulnerabilidad”, y a
“zonas de atencion prioritaria”).

Como esta lista sugiere, es posible incorporar nociones de equidad en la
definicion del gasto social incluyendo programas que atienden necesidades
que se consideran basicas (o derechos fundamentales), o bien especificando
condiciones explicitas de equidad en la asignacion del gasto. En la siguiente
sub-seccion consideramos condiciones del segundo tipo. Un antecedente
importante del primer tipo es la prioridad que algunos organismos
internacionales han dado, dentro del gasto social, a los servicios de educacion
basica y salud primaria.® PNUD (1991), por ejemplo, propone medir el
esfuerzo publico a favor del desarrollo humano como el gasto publico en
servicios basicos como proporcion del PIB (“human priority ratio”). La OCDE,
por otro lado, define ‘“gasto social” como los beneficios provistos a hogares e
individuos que se encuentran “en circunstancias que afectan su bienestar
negativamente”, esencialmente entendidas como contingencias econémicas y
de salud (esta definicion no incluye educacion).

Las dos vias para incorporar consideraciones de equidad pueden
resultar inconsistentes entre si. Es posible gastar en programas que atienden
necesidades basicas en forma inequitativa (y viceversa). Esto sucede cuando
la cobertura de estos programas es limitada, y no se aplican mecanismos
efectivos para dirigir los recursos a los hogares con mayores necesidades. Un
ejemplo en la lista de la LGDS son los programas de vivienda, que como hemos
visto (Cuadro 3.1 y Grafica 3.1) actualmente no llegan a los sectores mas
pobres, aun en el caso de los programas dirigidos. Este es el caso también de
otros rubros de la lista, como servicios de salud (en el caso las instituciones de
seguridad social), y algunos programas alimentarios (Liconsa) y de becas.

Por las razones anteriores se sugiere aplicar las dos vias
conjuntamente, y definir el gasto social prioritario como el gasto en
programas que:

a) atienden necesidades basicas y

b) cumplen con criterios explicitos (y medibles) de equidad.

Consideramos estos criterios a continuacion, antes de presentar
recomendaciones especificas para aplicar estos criterios tanto a la planeacion
y evaluacion del gasto social, como a la definicion del gasto social prioritario.

6 Banco Mundial (1990), PNUD (1991); Conferencia Mundial sobre Desarrollo Social de Copenhagen (1995).
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3.4. Equidad en la distribucion del gasto social

La equidad del gasto social puede conceptualizarse y medirse de mdltiples
formas. La LGDS hace referencia a conceptos generales pero dificilmente
congruentes entre si, recomendando que los beneficios se distribuyan
conforme a los “méritos... necesidades... posibilidades...” de las personas
(Art.3. Il). La derivacion de criterios de equidad operativos a partir de una
concepcion meritocratica de la justicia distributiva no es del todo evidente,
pero los otros dos conceptos mencionados son compatibles con medidas
establecidas de la progresividad del gasto publico, como veremos a
continuacion.

Dos indicadores simples de este tipo son la participacion porcentual del
x% mas pobre de la poblacion, y el coeficiente de concentracion (o cuasi-
Gini), que hemos utilizado arriba para ordenar los programas de gasto social
en México en términos de equidad. Estos indicadores miden la progresividad
del gasto en términos absolutos. Las medidas de progresividad relativa, por
otro lado, consideran la participacion de los hogares en el gasto en relacion a
su participacion en el ingreso autonomo (antes de las transferencias publicas).
La medida de progresividad relativa mas comun es el indice de Kakwani, que
es simplemente el coeficiente de concentracion del gasto publico menos el
coeficiente de Gini del ingreso autonomo de los hogares. La condicion
necesaria para que una transferencia contribuya a reducir la desigualdad del
ingreso es que ésta sea progresiva en términos relativos, es decir, que su
distribucion sea menos desigual que la distribucion del gasto autonomo de los
hogares. El grado de progresividad absoluta de la transferencia, por otro lado,
mide la eficiencia redistributiva del gasto.

En estas medidas el grado de progresividad/regresividad se mide tomando
como punto (linea) de referencia la diagonal de perfecta proporcionalidad
(neutralidad), en el caso absoluto, y la curva de Lorenz de la distribucion del
ingreso autéonomo, en el relativo. Una tercera posibilidad es tomar como
referencia la distribucion de las necesidades concretas que los rubros de gasto
considerados buscan atender. En este caso, cuando la curva de concentracion
del gasto (por ejemplo, en salud materna) coincide perfectamente con la
curva de de concentracion de la necesidad relevante (por ejemplo, incidencia
de embarazos o de muertes maternas), se lograria una asignacion de los
recursos en proporcion exacta a las necesidades de la poblacion.

En relacion a los conceptos de justicia distributiva indicados en la LGDS,
estas Ultimas medidas representan la idea de igualdad de gasto segun
necesidades, mientras que la medida de progresividad relativa se refiere a la
igualdad segin posibilidades, si interpretamos esto, como parece natural,
como las posibilidades econémicas autonomas de los hogares.’

7 Existen, por supuesto, conceptos de “posibilidades” mas amplios que los recursos monetarios disponibles a los
hogares, como el de “capacidades” de Sen (1985) y “oportunidades” de Roemer (1998), pero la operacionalizacién
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En el presente contexto, se sugieren dos aplicaciones de las medidas
consideradas. Primero, estas medidas pueden dar contenido operativo a los
compromisos generales a favor de la equidad en el gasto social en la LGDS,
desde la definicion de los objetivos del gasto, hasta la planeacion y
programacion y, finalmente, evaluacién del mismo. Para ello se sugiere que
entre las bases de informacion que la LGDS requiere se levanten en forma
recurrente estudios anuales de la distribucion del gasto social a nivel de los
hogares.

En segundo término, estas medidas pueden adoptarse para dar contenido
operativo a los criterios de equidad incorporados en la definicion del gasto
social prioritario. Esto supone la seleccion de una regla que permita
identificar el subconjunto de programas prioritarios en términos de equidad.
Para ello, sin embargo, las medidas que acabamos de considerar para
operacionalizar la igualdad de beneficios segln las posibilidades y necesidades
de los hogares resultan menos pertinentes. Primero, dada la distribucion del
ingreso autonomo en México, requerir que el gasto social sea progresivo en
términos relativos representa una condicion de equidad muy débil,
actualmente satisfecha por todos los rubros considerados arriba (Cuadro 3.1,
Grafica 3.1), con la Unica excepcion de los subsidios a las pensiones de los
trabajadores del Estado. Por otro lado, la aplicacion al conjunto del gasto
social de medidas definidas en funcion de las necesidades atendidas no es
factible, pues supondria, para cada rubro del gasto social, la posibilidad de: a)
definir claramente la necesidad especifica a la que se dirige, b) definir una
medida operativa de esta necesidad, y c) contar con la informacion relevante
a nivel de los hogares para obtener estas medidas.

Una solucion simple para este problema de seleccion seria requerir que el
gasto sea progresivo en términos absolutos. Para ello se podrian utilizar
medidas de progresividad aplicadas a la distribucion completa, como el
coeficiente de concentracion (menor a cero), o bien medidas de focalizacion
aplicadas a la distribucion truncada (por ejemplo, requerir una participacion
del quintil mas pobre en el gasto mayor que 20%). Actualmente los rubros del
gasto social amplio que cumplen con estas dos condiciones son los servicios de
educacién basica y de salud para la poblacion abierta, junto con todos los
rubros de gasto dirigido considerados excepto Liconsa, otras becas (no de
Oportunidades), y apoyos a la vivienda (Cuadro 3.1).

Es importante, finalmente, considerar estos criterios desde una
perspectiva dinamica. Una consecuencia afortunada de establecer estas
condiciones de equidad en la definicion del gasto social prioritario al que se
aplicarian las reglas de rigidez presupuestal, es que se promoveria una
tendencia incremental en la progresividad del gasto —tendencia que se podria

de las medidas correspondientes es mas compleja y demandante en informacién. Las medidas de necesidades, como
las que hemos mencionado, pueden interpretarse como “capacidades basicas” en el sentido de Sen (en nuestro
ejemplo, la capacidad de procrear hijos sin riesgos mayores a la salud).
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garantizar si se aplicaran limitaciones paralelas al crecimiento del gasto social
no prioritario— tanto por la proteccion presupuestal a los programas
progresivos existentes, como por el incentivo que la regla ofreceria para
reformar los mecanismos de distribucion de los programas que actualmente no
son progresivos. Sin embargo, en este contexto es importante considerar
conceptos y medidas de la incidencia marginal del gasto social —es decir, la
incidencia de los recursos adicionales ejercidos en los programas en
expansion— que no necesariamente coincide con la incidencia media del
gasto. Esta diferencia se ilustra en la Grafica 3.5, donde podemos observar
que la incidencia marginal en la década pasada fue significativamente mas
progresiva que la incidencia media en 2002, en los principales rubros de
educaciéon y salud, mientras que fue menos progresiva en el caso de
Progresa/Oportunidades (considerando la expansion 2000-2002). Asi, si se
utilizara la incidencia media, el gasto en educacion secundaria en 1992 (o los
servicios de salud del IMSS en 1996) no se hubiera considerado progresivo, a
pesar de que la subsecuente expansion de este servicio fue de hecho
altamente progresiva.
Gréfica 3.5
Incidencia marginal del gasto en educacién, salud y
Progresa/Oportunidades del ano de referencia al 2002,
Incidencia media en afo de referencia.

0.6 Oincidencia media
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Fuente: cllculos del autor a partir de ENIGH 1992, 1996, 2000, 2002.

3.5. Propuesta operativa

El Cuadro 3.2 presenta los programas sociales que pueden definirse como
prioritarios para propositos de la LGDS, en los términos definidos arriba, al
cumplir con las siguientes condiciones: a) corresponden, aproximadamente, a
los programas “prioritarios y de interés publico” identificados en la LGDS (Art.
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19), b) se cuenta actualmente con la informacion necesaria para medir su
grado de su equidad, y c) cumplen con las dos condiciones de equidad
propuestas (con una excepcion), donde en el criterio de focalizacion
consideramos la participacion del primer quintil, que en el afo 2002
corresponde aproximadamente a la poblacion en condiciones de pobreza
alimentaria. Hay que hacer algunas observaciones a esta lista.

Cuadro 3.2
Gasto Social Prioritario (GSP): 2002
Participacion de GSP Participac.
Programas en GStotal en rubro general CCoef. de | 4a 20%
(A) Pobl. total | (B) 20% mas pobre | “°"%*M@ | mas pobre
GSP total 38.9% 11.6%
GSP dirigido 50.2% 21.4%
Educacién bésica 59.4% 16.9%
Preescolar -0.243 30.4%
Primaria -0.245 30.2%
Secundaria -0.084 (19.7%)
Oportunidades-Becas -0.626 65.5%
Salud primaria 17.5% 6.2%
SSA salud primaria -0.297 35.1%
IM SS-Oportunidades -0.421 52.3%
Oportunidades-Salud -0.626 65.5%
Alimentacion* 55.1% 25.4%
Oportunidades-Alimentario -0.626 65.5%
Desayunos DIF -0.367 42.1%
Tortilla -0.291 20.0%
Empleo, productivos, infraestructura 30.4% 7.3%
PROCAMPO -0.016 33.1%
PET -0.613 65.8%
Crédito alaPalabra -0.494 45.4%
Vivienda ND
Piso Firme -0.520 46.0%
Fuente: Cuadro 5.1, y Anexo Estadistico, 4° Informe de Gobierno, 2004.
*En los subsidios alimentarios totales se incluye el subsidio estimado de Liconsa, aungque sdlo una fraccién pequefia de este se
financia por medio de recursos publicos.

Primero, los rubros incluidos representan casi 40% de gasto total en desarrollo
social, y 50% de gasto dirigido® (columna A). En términos sectoriales, el gasto
prioritario en educacion representa 60% del gasto publico educativo total (y
80% del GSP total reportado), pero esta relacion es de 55% en el caso de
programas dirigidos de apoyo alimentario, 30% en el caso de programas de
gasto dirigido para empleo, productividad e infraestructura social, y apenas
17% en el caso de salud. En el caso del gasto dirigido algunos programas se
excluyen por ser regresivos en su incidencia (apoyos a la vivienda, Liconsa,
programas de becas distintos a Oportunidades), pero en su gran mayoria los
recursos excluidos reflejan la falta de la informacion necesaria para estimar
su incidencia en términos comparativos, a nivel nacional (el caso mas

8 En esta clasificacién incluimos los programas para la superacién de la pobreza y Procampo.
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importante, en términos de recursos, es el FAIS). En el caso de educacion los
recursos excluidos reflejan rubros de gasto no prioritarios segin la
clasificacion adoptada (educacion post-basica), pero en el caso de salud estos
representan principalmente gastos en rubros prioritarios (salud primaria)
ejercidos en forma regresiva (dada la cobertura de las instituciones de
seguridad social).

Segundo, al mismo tiempo que se excluyen gastos en programas en rubros
prioritarios que podrian ser progresivos, una parte importante no se ejerce en
beneficio de la poblacion pobre (error de inclusién) por no contar con la
informacion necesaria para comprobar la progresividad de los gastos que si se
incluyen, al ser ejercidos por programas prioritarios y progresivos. Por ello el
cuadro considera también una definicién mas restrictiva del GSP (columna B),
que del definido anteriormente, incluye exclusivamente los recursos que
efectivamente benefician a la poblacion pobre, en este caso el primer quintil.
Este representaria apenas 11.6% del gasto total en desarrollo social, y 21.4%
en el caso del gasto dirigido, y apenas 17% y 6% en el gasto educativo y de
salud, respectivamente. Una tercera posibilidad seria incluir como GSP todo el
gasto en desarrollo social en beneficio de la poblacion pobre,
independientemente del programa que lo ejerza. En este caso, como hemos
visto (Cuadro 3.2), el GSP representaria recursos del orden de 20% del gasto
total en desarrollo social. Aunque estas definiciones son evidentemente
menos practicas en términos operativos que la definicion original, ya que una
administracion publica no puede identificar presupuestalmente ex ante los
recursos ejercidos que beneficiaran exclusivamente a la poblacion pobre, los
criterios pueden aplicarse para evaluar ex post el monto del GSP ejercido,
como se ha ilustrado aqui.

Tercero, los programas seleccionados como GSP deben considerarse en
forma dinamica, para ser sensibles a cambios en la progresividad de los
programas y promover la creciente equidad del gasto social. Esto implica que
el paquete de programas seleccionados debe revisarse a lo largo del tiempo,
en los puntos definidos por la generacion de la informacion (cada dos afos, en
el caso de la ENIGH). También implica la inclusion como un cuarto criterio en
la definicion del GSP, de medidas de incidencia marginal (Grafica 3.2) que
permitan identificar como prioritarios los recursos nuevos ejercidos en un
programa cuando éstos se ejercen en forma progresiva, aun si la incidencia
media del programa es (actualmente) regresiva. Esto puede darse por la
expansion inercial en la cobertura de un programa (como en el caso de la
educacion secundaria en el pasado reciente, y la educacion media-superior en
el futuro cercano, donde los avances en la cobertura de los ciclos anteriores
garantizan avances futuros en la cobertura de los ciclos posteriores), o por
esfuerzos explicitos por reformar la asignacion de los recursos a partir de
nuevos programas (por ejemplo, el Seguro Popular) o de nuevos mecanismos
de asignacion para programas establecidos.
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4. Sobre el fondo de contingencia social en la Ley General de
Desarrollo Social: motivacion y propuesta de operacion

La LGDS permite la creacion de un fondo de contingencia que permita
estabilizar la tendencia de gasto en rubros sociales establecida por la misma
legislacion, especialmente ante situaciones de inestabilidad de los ingresos o
debilidad fiscal. Dicho fondo cobra especial sentido ante la rigidez impuesta
al crecimiento del gasto por este instrumento legal y los riesgos de
sustentabilidad de estos requerimientos. México es un pais que se caracteriza
por su debilidad fiscal. Los ingresos tributarios como porcentaje del PIB no
sobrepasan el 11% y han llegado a descender por debajo del 10% (Cuadro 4.1).

Dada la debilidad fiscal del pais es fundamental que un instrumento
institucional como la LGDS sea creible y no ponga en riesgo el balance
publico. La LGDS solamente se vuelve viable si se logra una correcta
especificacion del gasto social que gozara de blindaje, asi como de la
definicion de un mecanismo especifico que permita hacerla fiscalmente
creible. Por lo anterior, la creacion del fondo de contingencia establecido por
la Ley se presenta como una opcion razonable. Para su creacion, sin embargo,
es necesario establecer con claridad cual es su fundamento econémico, cuales
las reglas para depositar y retirar recursos del fondo, el nivel éptimo de
recursos a mantenerse de manera permanente y reglas minimas de aplicacion
de los montos excedentes que se acumulen por encima del monto deseable.
La respuesta a dichas preguntas debe iniciar con una revision de la
experiencia internacional en esta materia.

Cuadro 4.1
Ingresos Tributarios del Gobierno Federal, 1990-2002
(Porcentajes del PIB)

Ao Tributarios

1990 11.1%
1991 10.7%
1992 11.3%
1993 11.4%
1994 11.3%
1995 9.3%
1996 8.9%
1997 9.8%
1998 10.5%
1999 11.3%
2000 10.6%
2001 11.3%
2002 11.6%
2003 114

e/ estimacion Ley de Ingresos 2002.
Fuente: Cuarto Informe de Gobierno, Presidencia de la Republica.
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4.1. Experiencia internacional

Existe una vasta experiencia en términos de fondos de contingencia en
algunos paises. Algunos ejemplos conocidos a nivel internacional son el fondo
de contingencia contra el desempleo, creado por el presidente Lagos para
nivelar fluctuaciones en el empleo en zonas deprimidas, el fondo para
desastres naturales en México y, el de mayor tiempo en vigor, el Fondo de
contingencia de la India (CFl). Es importante sefnalar, sin embargo, que estos
fondos tienen un componente importante en términos de capacidad de
reaccion frente a choques agregados, fundamentalmente debido a desastres
naturales. Una primera recomendacion de la experiencia internacional, muy
exitosa en los casos mencionados, es que las reglas de utilizacion de un fondo
como el sugerido por la LGDS hagan explicito que no es un fondo para
desastres naturales y que para ello tendria que establecerse un mecanismo
distinto. Si las reglas de retiro del fondo establecen claramente que el fondo
entra en vigor como estabilizador cuando las variables de recaudacion
presentan niveles previamente especificados, el fondo solamente actuaria en
casos en que algun choque agregado, del tipo que sea, se refleje en este
indicador. El fondo debera fortalecer el blindaje de rubros de gasto
previamente especificados ante choques agregados de naturaleza
fundamentalmente macroeconomica.

En una linea mas enfocada a la estabilidad fiscal, un gran nimero de
estados en Estados Unidos de Norteamérica tienen mecanismos para
almacenar recursos para emergencias o cuando existe incertidumbre sobre los
ingresos y egresos fiscales. Esto es especialmente importante porque existen
en este pais reglas estrictas de equilibrio presupuestal para sus entidades
federativas.

Este tipo de fondo tiene como objetivo reducir los impactos sobre el
balance fiscal en las temporadas en que la recaudacion es baja, y/o cuando el
gasto aumenta durante el curso multianual de los ciclos econdmicos. Estos
fondos representan dinero en efectivo del Estado, el cual es utilizado
solamente cuando se le requiere bajo reglas especificas.

Existe también el caso de Chile, donde los ingresos por el cobre han
representado entre 40% y 45% de los ingresos tributarios totales, siendo el
precio del mineral la variable clave para explicar sus fluctuaciones. Con el fin
de estabilizar los flujos de gasto que dependen de estos ingresos, se ha
definido que el gobierno central debe mantener un superavit estructural de
1% del PIB. La regla implica, por lo tanto, que el ingreso que se obtiene de
desviaciones del precio efectivo respecto del de referencia debe ahorrarse (0
gastarse, dependiendo del signo) en su totalidad.

Cabe mencionar que un fondo de este tipo, no sélo ayuda a mantener un
nivel de servicios estable, sino que también logra atraer inversion. Esto se
debe a que la decision de crear el fondo, asi como la consistencia en su
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administracion, puede tener un efecto en los mercados de deuda al impactar
positivamente la calificacion de la deuda publica.

En términos de la magnitud del fondo, éste varia enormemente entre los
estados. El crecimiento es generalmente representado como un porcentaje de
los ingresos o egresos del periodo anterior, por lo general entre 2% y 10%.
Actualmente, el CBPP (Center for Budget and Policy Priorities) recomienda
que el tamano del fondo sea entre 10% y 15% del presupuesto estatal.

En términos de los criterios de deposito, la mayoria de los estados utilizan
solo excedentes para crear el fondo. Sin embargo la manera en que los
excedentes pasan al fondo varian. Por ejemplo, puede requerirse un
excedente presupuestal del 15% antes de empezar a depositar en el fondo. En
cinco estados la regla depende de que los ingresos sobrepasen un cierto nivel.
También existen casos en los que determinados ingresos se “etiquetan”, en
cierto porcentaje, para contribuir al fondo. Por ejemplo, en alglin estado se
usa el 24.5% de los ingresos provenientes de establecimientos de tabaco, en
otro se utilizan depositos del 18% de los ingresos de la loteria. Otro ejemplo
es en Texas, en donde se usa el 75% de los impuestos excedentes generados
en un ano por la produccién de petréleo y gas natural, tomando como base el
total gravado en el ano fiscal de 1987.

El procedimiento para realizar los retiros es igualmente diferente entre las
distintas experiencias. En la mayoria de los casos se basa en la existencia de
un déficit presupuestal y una disminucion de la recaudacion. En pocos casos la
decision se le deja a la legislatura, existiendo un mecanismo de
gobernabilidad del fondo simple. Entre mas claras sean las reglas de
funcionamiento del fondo y dependan en mayor medida de informacion
disponible de manera publica, menor espacio habra para la discrecionalidad
en su manejo. En los casos en los que se permite utilizar el fondo de manera
mas discrecional, se imponen requerimientos de mayoria calificada (2/3).

Finalmente, existen restricciones para los montos a retirar del fondo. La
restriccion mas simple tiene que ver con que no se retire una cantidad
superior a la caida de la recaudacion o el incremento en el déficit previsto. Es
decir, los fondos no son utilizados para incrementos no planeados en
asignaciones de gasto.

4.2. sPor qué un Fondo de Contingencia Social?

La literatura economica ha mostrado que en condiciones de dificultad fiscal el
gasto social sufre mas que proporcionalmente de recortes y reasignaciones
(Lustig, 1999; Ravallion, 2001; Andalon, et al. 2004). Asi, dada una economia
politica desfavorable para la proteccion de los rubros de gasto con mayor
impacto redistributivo, la creacion de mecanismos de blindaje del gasto
cobran especial importancia. La experiencia de caso mexicano en la historia
economica reciente refuerzan esta evidencia. Aun en el caso en que el gasto
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se ha protegido, tipicamente ha sido a costa de los rubros mas progresivos.
Por otra parte, la LGDS impone una rigidez no trivial en el gasto social a
través del tiempo, misma que significa una presion fiscal importante. La
ausencia de un mecanismo de estabilizacion del gasto que funcione en forma
contraciclica haria de la LGDS un instrumento fiscalmente complicado.

La literatura econdmica ha analizado el problema que enfrenta la politica
fiscal en presencia de ingresos que, en una medida importante, provienen de
la explotacion de recursos naturales no renovables cuyo duefio es el Estado.
Un ejemplo para el caso de Latinoamérica es Chile y su dependencia del
cobre, o Venezuela y México en términos de la explotacion de petroéleo. Engel
y Valdés (2000) y Drexler, et al. (2001) son dos estudios conceptuales de este
problema. En el analisis se incluyen aspectos de distribucion intergeneracional
y necesidad de ahorro debido a la incertidumbre en términos de los ingresos.
En ambos casos se analiza la pertinencia de crear fondos de contingencia.

Partiendo de la teoria del ingreso permanente los autores presentan la
denominada Teoria del Ingreso Fiscal Permanente (TIFP), que contempla
importantes transferencias intergeneracionales de riqueza. Asi, Engel y Valdés
(2000) proponen una solucion que consiste en maximizar el valor presente
esperado de la utilidad del consumidor representativo, sujeto a que todas las
generaciones reciban al menos un nivel de utilidad esperada igual al que
habrian recibido en la ausencia de cobre. Es decir, se trata de distribuir la
riqueza proveniente del cobre dptimamente, tomando como una cota inferior
aceptable de bienestar lo que habria sucedido en la ausencia de cobre. A este
enfoque se le refiere como el Modelo Normativo Condicional (MNC), donde el
adjetivo condicional se refiere al hecho de que se toma como dado el
contrafactual sin cobre, imponiéndose consideraciones normativas solo sobre
lo que agrega a dicho ingreso la riqueza proveniente del recurso natural.

En este trabajo se presentan modelos alternativos que generan diversas
reglas de politica fiscal y maneras de repartir los ingresos derivados del cobre
entre distintas generaciones. Los modelos permiten cuantificar los efectos
sobre el ahorro optimo de los siguientes factores: i) que los ingresos del
recurso natural son transitorios en un sentido intergeneracional; ii) que existe
volatilidad en el precio del recurso que, ademas de su efecto directo, impacta
sobre el resto de la economia, y iii) que el ingreso total y el ingreso fiscal
aumentan en el tiempo, bajo supuestos aceptables de crecimiento econdémico
futuro. Este modelo es facilmente generalizable al caso del petrdleo para
analizar en forma mas precisa la utilizacion de fondos de estabilizacion. Se
observa que estos fondos deben de estar solidamente fundados en una regla
ahorro/gasto, tal que con la combinacion de otros recursos del gobierno se
implemente una estrategia fiscal optima. La regla optima dependera de
manera importante del proceso estocastico que siga el precio del recurso
natural, es decir, la regla dependera de la existencia de random walk versus
reversion a la media. Asimismo, se requieren dos factores minimos para que la
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regla funcione de manera correcta: i) se debe tener claramente definida la
estrategia fiscal propuesta, de manera que el fondo la haga implementable y
ii) el monto acumulado debe reflejar cambios en la estructura fiscal global.

4.3. Niveles optimos, indicadores y funcionamiento

Existe un amplio debate sobre el nivel 6ptimo que debiera mantener un fondo
de esta naturaleza. La logica econdmica plantea el llamado “valor de riesgo”,
de manera que el costo marginal de mantener fondos disponibles se equipare
con el beneficio marginal de evitar caidas inesperadas en los rubros de gasto
especificados. A nivel macroeconomico, la suspension de programas
progresivos llevaria a una reasignacion ineficiente de recursos por parte de los
hogares vulnerables, como respuesta a dichos choques. Esto puede llevar a
destruccion de capital humano vy fisico, pérdida de cohesion social, cambio en
capacidad futura de generacion de ingresos a nivel individual y caida de la
productividad agregada. Existe asi una racionalidad clara para evitar altos
inesperados en politicas de inversion social para grupos vulnerables.

La experiencia internacional muestra que los montos disponibles
tipicamente representan alrededor del 50% del presupuesto anual en los
rubros susceptibles de blindaje. En el caso mexicano, este monto dependera
de la definicion de gasto susceptible de la proteccion establecida en la LGDS.
La definicion de dicho monto requiere, asimismo, reglas e indicadores para
definir aportaciones y retiros, incluyendo aquellos retiros que se requieran
para mantener el fondo en los niveles optimos establecidos, cuando estos
montos se rebasen.

Los indicadores basicos para la regla de acumulacion en el fondo, asi como
para el retiro de fondos, debera basarse en la capacidad fiscal del Estado.
Concretamente, deberia establecerse un indice de solidez fiscal, que sea
funcién de la recaudacion tributaria de fuentes no relacionadas con el
petroleo y la recaudacion que dependa del precio del petroleo, misma que a
lo largo del tiempo tiende a una mayor volatilidad. Asi, por ejemplo, un
monto equivalente al 15% del excedente recaudado de fines no petroleros y
entre 20 y 25% del excedente de recaudacion petrolera podria asignarse a este
fondo. La recaudacion excedente se definira con base en el promedio movil
de recaudacion de los tres ultimos periodos fiscales, siempre como proporcion
del PIB. Asimismo, si la recaudacion total cae por debajo de su nivel de
promedio mdvil antes mencionado, se retirara un monto igual al déficit
recaudatorio para ser aplicado con base en los montos preestablecidos de
gasto en los rubros sujetos de proteccion.

Si la regla antes mencionada implica una acumulacion en el fondo por
encima de los niveles deseados, definidos previamente, los excedentes podran
retirarse para asignaciones de gasto en inversion social de manera competitiva
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entre los estados de la repUblica, con base en criterios objetivos que sigan los
principios de:

1.Progresividad regional (como en el caso de los “fondos de cohesion” de
la comunidad europea)

2.Incentivos a la eficiencia de recaudacion y gasto de los estados

3.No uso en gasto corriente
Un ejemplo:

Si observamos la evolucion del gasto social y el gasto en superacion de la
pobreza como porcentaje del PIB en los ultimos afos observamos una
tendencia creciente (Graficas 4.1y 4.2).

Sin embargo, la correlacidon del gasto social con los ingresos petroleros y
los ingresos tributarios es mayor a 0.5 en este periodo. Es decir, el gasto
social es fundamentalmente prociclico. Si aplicamos una regla simple de un
fondo de contingencia podemos ver si el fondo habria sido sostenible y qué
implicaciones tendria para el comportamiento ciclico del gasto. Existen, por
supuesto, un numero indefinido de reglas posibles. Aqui solamente se
establecen dos de estas posibles reglas con fines ilustrativos.

Gréfica4.1 Evolucion del gasto social (%PIB)
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Gréfica4.2 Evolucion del gasto social y los ingresos (%P1 B)
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A continuacion se presentan dos ejemplos con dos reglas diferentes.’

Cuadro 4.2 Descripcion de las reglas para el fondo de contingencia

Caso 1 Caso 2
Lareglade creacion en este caso esta Lareglade creacion en este caso esta
calculada de la siguiente manera: calculada de la siguiente manera:
i) Se depositaen € fondo e 20% del i) Se depositaen € fondo el 20% del
excedente de los ingresos petroleros, y el | excedente de los ingresos petroleros, y
15% del excedente de los ingresos el 15% del excedente de los ingresos
tributarios. tributarios.
ii) El calculo del excedente estad dado por | ii) El clculo del excedente estd dado
ladiferenciaentre el promedio moévil de | por ladiferenciaentre el promedio
los Ultimos 3 periodos fiscales y el dato movil delos dltimos 2 periodos fiscales
observado para cada rubro. y el dato observado para cada rubro.

Asi como para la acumulacion del fondo se requieren reglas muy estrictas y
claras, igualmente es necesario que para el retiro se den estas mismas
condiciones. En esta propuesta, las reglas utilizadas para el retiro del fondo
son como sigue: se retira dinero del fondo cuando hubo una caida del gasto
social con respecto al periodo anterior, de manera que se mantenga la
tendencia de los ultimos tres periodos.

Cuando aplicamos esta regla simple, vemos que en el primer caso la
acumulacion del fondo comienza en el periodo de 1991 y ya habria sido
utilizado en 1992. Sin embargo dada la poca acumulacion existente no es
posible mantener el mismo nivel anterior, lo cual provoca la necesidad de
introducir en la regla el no retiro hasta que se tenga un cierto nivel.
Posteriormente, la acumulacion del fondo tiene un crecimiento en el periodo

9 De este punto en adelante se considera al gasto social y al gasto en superacién de la pobreza como uno sélo.

CIDE



El gasto social en la Ley General de Desarrollo Social

1993-94, la cual ayuda a compensar la caida de 1995, observando asi una
disminucion mucho menor del gasto social. No asi en el periodo subsiguiente.
Cabe destacar, dados los hechos observados, que si el retiro del fondo en el
periodo de 1995 fuese menor, con el fin de tener un sobrante, en el periodo
de 1996 se hubiera podido tener un nivel de gasto social mayor.

Gréfica4.3. Gasto social usando el fondo, Regla 1 (%PIB)
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En el segundo caso, la creacion del fondo comienza en 1990 y se observa, sin
pérdida de precision, la misma evolucidon en términos de acumulacion y de
retiro. Obviamente el comportamiento es similar, pero con mas “memoria”.

Grafica 4.4 Gasto socia usando € fondo, caso 2 (%PIB)
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En este marco ad-hoc, con una regla simple que no parte de un analisis de
optimalidad, se logra, sin embargo, reducir la correlacion entre el gasto social
y los ingresos petroleros y los ingresos tributarios de niveles por encima de 0.5
a niveles por debajo de 0.4. Se reduce parcialmente el caracter prociclico del
gasto social. En realidad, la agenda de investigacion y de politica publica
consistiria en un analisis de optimalidad que reduzca la prociclicidad del gasto
basandose en criterios normativos.

Comentarios Finales

Una primera evaluacion de la LGDS muestra que su funcion central respecto al
gasto social es generar una rigidez a la baja de la proporcion que representa
respecto al PIB, y ocasionalmente elevar este porcentaje, y que esta rigidez
podria traducirse en situaciones financieras insostenibles. Por otra parte, el
Congreso no introdujo disposiciones juridicas especificas que evitaran
situaciones de inequidad en la asignacion del gasto. Ante esta situacion se
examinaron las caracteristicas e implicaciones de la nueva ley en lo referente a
la determinacion del gasto social, la forma de hacer aplicable en éste los
criterios generales de equidad y los mecanismos para operar su fondo de
estabilizacion. Respecto a estos elementos se concluyo lo siguiente:

1) Ante la ausencia de una definicion explicita de lo que se considera como
el gasto social sujeto a las disposiciones de la ley, por razones legales,
operativas y economicas conviene primeramente restringirlo a aquel
previsto en el Presupuesto de Egresos de la Federacion y no al ejercido
por el ejecutivo. En otras palabras, las previsiones de la ley cobran mayor
sentido respecto a lo que se planea gastar y no sobre lo efectivamente
gastado.

2) La vulnerabilidad del gasto dedicado a los grupos mas pobres y la
consideracion de criterios de equidad para acotar el gasto social sugieren
definir el gasto social prioritario como el gasto en programas que atienden
necesidades basicas y cumplen con criterios explicitos (y medibles) de
equidad.

3) Operativamente se propone como sujeto de las disposiciones de la LGDS
variaciones del denominado Gasto Social Prioritario, compuesto
actualmente por las asignaciones a educacion basica (preescolar,
primaria, secundaria y becas Oportunidades), salud primaria (SSA salud
primaria, IMSS Oportunidades, y Oportunidades-salud), alimentacion
(Oportunidades-alimentario, desayunos DIF y Tortilla), empleo vy
produccion (PROCAMPO, PET y Crédito a la Palabra) y vivienda (Piso
Firme).
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4) La experiencia internacional muestra que los montos tipicamente
disponibles para un fondo de contingencia para el gasto social representan
alrededor del 50% del presupuesto anual en los rubros susceptibles de
blindaje. En el caso mexicano, esta cantidad dependera de la definicion
de gasto susceptible de la proteccion establecida en la LGDS. La
definicién de este monto requiere, asimismo, reglas e indicadores para
definir aportaciones y retiros, incluyendo aquellos retiros que se requieran
para mantener el fondo en los niveles 6ptimos establecidos, cuando estos
montos se rebasen.

5) Como un ejemplo, si se toma el gasto social correspondiente a funciones
de desarrollo social (incluyendo el gasto de superacion de la pobreza), se
encuentra que la correlacion del gasto social con los ingresos petroleros y
los ingresos tributarios es mayor a 0.5 en este periodo. Es decir, el gasto
social es fundamentalmente prociclico. Ante esta situacion puede
proceder una regla de creacion del fondo como la siguiente: i) se deposita
en el fondo el 20% del excedente de los ingresos petroleros, y el 15% del
excedente de los ingresos tributarios; ii) el calculo del excedente esta
dado por la diferencia entre el promedio movil de los Ultimos 3 periodos
fiscales y el dato observado para cada rubro. Las reglas utilizadas para el
retiro del fondo son como sigue: se retira dinero del fondo cuando hubo
una caida del gasto social con respecto al periodo anterior, de manera
que se mantenga la tendencia de los Ultimos tres periodos.

En sintesis, pese a las deficiencias de la LGDS es factible encontrar elementos
legales, operativos y economicos para precisarla, darle contenidos de equidad
y reforzar su funcionamiento mediante un uso eficiente de los recursos que
regula.
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