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RESUMEN

n el presente capitulo se analizan diversos
factores que propician que el gasto publico
en México sea inadecuado y de mala calidad.
El andlisis sugiere que existe excesiva flexibili-
dad en el uso de los ingresos excedentes, que
se acompafa de falta de transparencia y ren-
dicion de cuentas. El propodsito principal del
capitulo consiste en contribuir con propues-

tas que permitan mejorar las practicas presu-
puestarias en nuestro pais. Asi, consideramos
que: 1) es necesario mejorar los controles de
la deuda publica, especialmente para que se
justifiquen los proyectos que se van a financiar
con ésta; 2) es urgente limitar el crecimiento
del gasto “no prioritario”e impulsar el gasto en
inversion fisica; y 3) es fundamental regular la
transferencia de recursos que se realizan a los
estados a través de figuras discrecionales que
no cuentan con regulacion suficiente.

INTRODUCCION

En los ultimos afios, el gasto publico ha tenido una aportacién cada
vez menor al valor agregado de la economia. Asi, mientras la propor-
cion del gasto publico respecto al PIB ha crecido casi 8 puntos entre
2000 y 2016 para alcanzar 28%, la participacion del sector pablico en
el valor agregado bruto de la economia ha disminuido 6 puntos entre
2003%*y 2016 para llegar a 17%.

59 No se cuenta con informacion previa al 2003 por parte del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi)

para este indicador.
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Lo anterior sugiere que, pese a su crecimiento, el gasto publico® es
cada vez menos eficiente. Su crecimiento ha sido impulsado princi-
palmente por el aumento en el gasto corriente. Asi, en el periodo men-
cionado el gasto corriente del Gobierno federal crecié en promedio
9% real anual, mientras que el gasto en inversion fisica crecié apenas
3% real anual®. Al privilegiar el gasto corriente por encima de la inver-
sién, se reduce dramaticamente el alcance del impacto del gasto, asi
como las posibilidades de mejorar la productividad de la economia y
el desarrollo social en el mediano plazo.

Por ello, consideramos que el problema mas grave en materia de
finanzas pUblicas en nuestro pais es la mala calidad del gasto pu-
blico, pues seglin Armijo y Espada (2014) , “la calidad del gasto
publico abarca aquellos elementos que garantizan un uso eficaz
y eficiente de los recursos publicos, con los objetivos de elevar el
potencial de crecimiento de la economiayy, en el caso particular de
América Latina y el Caribe, de asegurar grados crecientes de equi-
dad distributiva”.

Adicionalmente, en su consulta del Articulo IV®2 para México, el Fondo
Monetario Internacional (FMI) concluyd que, aunque el pais cuenta
con diversos programas para combatir la pobreza, ésta ha ido aumen-
tando en los Ultimos afios. De acuerdo con el Consejo Nacional de Eva-
luacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), en 2010 se regis-

60 El gasto publico creci6 6.6% real durante el periodo 2013 a 2016, mientras que la economia creci6 en promedio
2.1% real en el mismo periodo.

61 La cifra de inversion fisica no considera el gasto en fideicomisos, esto debido a que el gasto que se realiza por
los fideicomisos se hace fuera del presupuesto y su rendicion de cuentas es diferente. Este gasto se reporta con
deficiencias diversas. El gasto que se hace en fideicomisos escapa al principio de anualidad.

62 Cuando un pais se une al Fondo Monetario Internacional (FMI), acepta someter sus politicas econdmicas y
financieras al escrutinio de la comunidad internacional. EL FMI lleva a cabo un monitoreo regular de la situacion
econdmica de los paises, con el propésito de identificar debilidades o riesgos que podrian generar inestabilidad
financiera o econdmica. A este proceso se le conoce como “vigilancia”. Dentro de los procesos de vigilancia, se
lleva a cabo, generalmente cada afio, una consulta en cada pais conocida como Articulo IV. Durante una consulta
del Articulo IV, un equipo de economistas del FMI visita un pais para evaluar su evolucién econémica y financiera
y discutir las politicas econémicas y financieras del pais con el Gobierno y los funcionarios del banco central. Al
final, se genera un documento con hallazgos y recomendaciones del FMI sobre la economia del pais analizado, el
cual se hace llegar a su Gobierno (FMI, 2017).
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traban en el pais 52.8 millones de personas en situacion de pobreza,
mientras que en 2016 la cifra pasé a 53.4 millones de personas. El FMI
también sefialé que la desigualdad en México sigue siendo muy alta.
Asi los esfuerzos para disminuir la desigualdad de ingresos han tenido
resultados limitados, pues el indice Gini® para México en 2016 era de
47%, sin cambio desde 2012 e incluso en aumento en comparacion
con 2010 cuando era de 46%.

Es decir, en México la forma en la que se gastan los recursos publicos
no esta contribuyendo a elevar nuestro potencial econémico y pro-
ductivo, ni a disminuir la pobreza y la desigualdad.

Como lo detallaremos a continuacién, consideramos que esto se debe
al deficiente marco de gobernanza del proceso de elaboracion, apro-
bacién, ejercicio y rendicion de cuentas del presupuesto publico.

En este capitulo, proponemos entonces el siguiente conjunto de
practicas, instrumentos y mecanismos que incentiven un mejor
uso de los recursos publicos, las cuales ampliaremos mas adelan-
te: imponer mas controles, transparencia y rendiciéon de cuentas
sobre la deuda publica; fomentar un mejor uso y mayor rendicién
de cuentas sobre los ingresos excedentes; promover la transpa-
rencia y rendicidn de cuentas de los ingresos por aprovechamien-
tos; limitar el gasto discrecional del Ramo 23; limitar la creacién
de fideicomisos sin estructura y gasto a través de éstos; limitar
el sobrejercicio en gasto “no prioritario” y promover la inversion
publica; promover la designacién de funcionarios de carrera en
puestos claves de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) y fortalecer al Congreso como contrapeso en la vigilancia
del presupuesto.

63 El indice Gini es una medida estadistica que indica la distribucién del ingreso o de la riqueza de los residentes
de un pais. Es la medida mas utilizada para evaluar la desigualdad del ingreso. Un coeficiente de Gini de cero
expresa igualdad perfecta, donde todos los valores son los mismos (por ejemplo, donde todos tienen los mismos
ingresos). Un coeficiente de Gini de 1 (0 100%) expresa la maxima desigualdad entre los valores: por ejemplo, en
un pais donde una sola persona concentra todos los ingresos o el consumo, mientras que todos los demas no
tienen ninguno, el coeficiente de Gini sera casi uno (Inegi, 2017b).
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CONTEXTO

A pesar de que una parte importante del presupuesto debe asignarse
a ciertos fines establecidos en las leyes, el Gobierno federal cuenta
con una amplia discrecionalidad para asignar y gastar recursos publi-
cos, en un contexto en el que el Congreso juega como actor secunda-
rio y no como un contrapeso real.

Lamentablemente, en la practica, la discrecionalidad con la que cuen-
tan el Gobierno federal, y en particular el Poder Ejecutivo, no ha resul-
tado en un gasto de mayor calidad. El Gobierno federal ha privilegiado
el gasto corriente por encima del gasto en inversion, por lo que hoy
enfentamos un pago creciente de intereses de la deuda, una inversion
publica insuficiente para las necesidades de nuestro pais y un gasto en
salud y educacion que es evidentemente insuficiente para la deman-
da creciente por estos servicios.

De acuerdo con un estudio de la consultora McKinsey (Woetzel, Geremo,
Mischke, Kamray Palter, 2017, exhibit 5), en el periodo 2010-2015 México
gastd 2.5% del PIB en infraestructura econdmica. Sin embargo, nuestro
pais continla teniendo una brecha entre el gasto efectuado en este sec-
tor y las necesidades de infraestructura, las cuales estan estimadas en
1.5% del PIB para el periodo 2017-2035. Esto significa que México gasta
para este rubro sélo 62% de lo que realmente requiere. En consecuen-
cia, México es de lo paises que menos gastan en infraestructura y de los
que tienen la brecha entre el gasto y las necesidades de infraestructura
mas altas. En el mismo periodo, paises como Canada y Francia gastaron
en este rubro 3.4% del PIB y 2.2%, respectivamente. Sin embargo, sus
necesidades de infraestructura para los afios futuros son negativas. En
Canada, es de -0.2% y en Francia de -0.1%. Esto significa que estos pai-
ses ya invirtieron lo suficiente en este rubro y posiblemente en los afios
por venir requeriran un gasto menor como proporcion del PIB que en
los afios pasados. En cambio, se puede concluir que en México en los
Gltimos afios la calidad del gasto publico se ha deteriorado.

Cabe destacar que el modelo de hacienda publica actual es resultado
de un contexto politico e institucional que ya no es vigente en México.
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Los afios ochenta se caracterizaron por una politica fiscal y monetaria
desastrosa, con unos déficits de hasta 13% del PIB y un fenémeno de
hiperinflacién. En esos afios no se respetaban las metas de endeuda-
miento. En consecuencia, México se declaré en moratoria de pagos en
1982, defraudando a sus acreedores.

En reaccién a este episodio, en 1992 la antigua Secretaria de Progra-
maciony Presupuestoy la SHCP se integraron en una sola Secretaria,
lo que permitié fortalecer su capacidad de control al concentrar las
funciones hacendarias en una sola institucion. Cabe destacar que en
los afios noventa no sélo se redujé el nivel de endeudamiento, sino
que se empezaron a cumplir las metas de endeudamiento aproba-
das por el Congreso, cosa que en general sucede hasta la fecha. Este
ha sido uno de los mas importantes logros de la politica fiscal en
nuestro pais.

Sin embargo, el modelo que le otorgd una multitud de funcionesy dis-
crecionalidad a la actual SHCP nacid en un régimen politico de corte
autoritario, sin competencia electoral, que le permitia enfocarse de
manera casi exclusiva en sus funciones de control.

Pero en el cambio de milenio, se construy6 un régimen mas democra-
tico caracterizado por elecciones “libres” y nuevas reglas del juego,
con la competencia electoral como mecanismo de lucha por el poder.
Esto cambid la vocacion de la SHCP pues desde entonces no sélo tiene
que abocarse a controlar la disciplina del presupuesto, sino también
a atender la agenda politica del partido en el poder, actividad que no
siempre es afin al cuidado del erario. Por ello, la SHCP funciona desde
entonces en medio de un conflicto de interés permanente.

La situacion se complicd aiin mas cuando en 1998 se descentralizd el
gasto publicoy se convirtié ala SHCP en la administradora de las apor-
taciones federales a los Gobiernos locales y de transferencias de gasto
social, concediéndole de esta manera una nueva forma de control po-
litico. A la par, el valor del gasto en inversion publica ha mostrado un
deterioro importante, el cual incluye el que se realiza para obra nueva
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y reparaciones, construccidén, maquinaria, equipo de producciony de
transporte y la perforacién de pozos petroleros y de gas.

De acuerdo con cifras del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(Inegi), la inversion publica ha atravesado por cuatro momentos. En-
tre 1993 y el afo 1998, se mantuvo en niveles similares y con un cre-
cimiento promedio moderado de 2.7% real anual. A partir de 1998 el
valor de la inversion presentd una caida constante hasta 2002, afio en
el cual comenzd una recuperacion. En el periodo 2002-2009, el creci-
miento promedio fue de 8% real. De 2010 en adelante, la inversion pu-
blica presentd una notable disminucion de 5.4% real anual promedio.
Esto significa que de 2009 a 2016, el valor de la inversidn pulblica en
infraestructura cayd 30% en términos reales, como se puede apreciar
en la grafica siguiente.

Valor en inversion publica
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Por otro lado, el Congreso sigue operando con un bajo perfil, en lo
que le compete como vigilante del gasto publico. Esto se debe a que
no cuenta con las facultades necesarias para poder fungir como un
contrapeso de peso completo en materia de politica fiscal y por ende
no ha desarrollado las capacidades, especialmente técnicas, para in-
tervenir de manera contundente en la discusion presupuestal y sobre
todo para vigilar la ejecucion del presupuesto. El papel mas importan-
te lo desempenia la Auditoria Superior de la Federacidn (ASF) al revisar
la Cuenta Publica cada afio, pero una vez ejercidos los recursos.

Si bien la Constitucion le otorga al Congreso la facultad de aprobar
los ingresos y empréstitos de la Federacion, excluye al Senado de la
discusién del proyecto de presupuesto de egresos que presenta el Po-
der Ejecutivo, pues su aprobacion es facultad exclusiva de la CaAmara
de Diputados. Esto le da al Poder Legislativo una especial debilidad
en los asuntos del gasto. Por su parte, la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) no toma en cuenta el papel
que le otorga la Constitucion a la Cdmara de Diputados en este tema
y otorga amplias facultades a los ejecutores de gasto y a la SHCP para
adecuar las asignaciones de recursos aprobadas por la Camara de Di-
putados, sin limite ni justificacion.

En México, las disposiciones que precisan cuando y quién puede reali-
zar ajustes presupuestarios no aparecen en la Constitucion o en leyes,
sino en un reglamento emitido por la propia SHCP, lo que le otorga
amplia discrecionalidad en este tema. Esta situacion contrasta con lo
que sucede en otros paises donde el Congreso o un contrapeso exter-
no es quien aprueba los ajustes presupuestarios®.

64 En un estudio de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2004) sobre un conjun-
to de paises miembros de dicha organizacidn, se observa que para poder efectuar ciertos cambios al presupuesto,
se requiere la autorizacién de un contrapeso externo. Estos cambios son: 1) mover recursos entre secretarias
0 ramos presupuestarios, 2) mover recursos entre rubros de gastos de distinta naturaleza (es especialmente
delicado reducir lo que se destina a inversion fisica o aumentar el gasto de operacién o de sueldos y salarios,
aunque sea en el presupuesto de la misma dependencia), 3) aumentar el gasto de manera significativa en una
secretaria o ramo presupuestario (es especialmente delicado aumentar déficit o deuda), y 4) cambiar las fuentes
de financiamiento del déficit.




Léase si quiere gobernar (en serio)

Consideramos que el presente disefio de las instituciones encargadas
de proponer, aprobary ejercer el presupuesto no responde al régimen
politico actual, que requiere un balance adecuado de los pesos y con-
trapesos. Por un lado, la SHCP cuenta con facultades excedidas y, por
el otro, el Poder Legislativo carece de facultades y por ende participa
poco en la discusion fiscal. Este disefio deficiente del proceso de ela-
boracidn, aprobacion, ejercicio y rendicidén de cuentas del presupues-
to no promueve una buena gobernanza del mismo®. Es facil que el
Poder Ejecutivo desvie su operacion hacia objetivos politicos.

ATENCION AL PROBLEMA
Y RESULTADOS HASTA AHORA

En esta seccion, analizaremos como la normatividad en vigor y el actual
disefio institucional han favorecido el desarrollo de cuatro ambitos de
discrecionalidad que han contribuido al deterioro de la calidad del gasto
publico: 1) la asignacion de los recursos provenientes del endeudamien-
to, 2) la obtencidn y asignacion de los ingresos excedentes, especialmen-
te los no petroleros, 3) las transferencias de subsidios a Gobiernos locales
mediante los programas discrecionales del Ramo 23, y 4) la reasignacion
de recursos del presupuesto aprobado por la Cdmara de Diputados.

El primer problema que identificamos tiene que ver con el manejo del
endeudamiento. La deuda publica ha crecido de manera consistente
desde hace 17 afios, sin guardar proporcidn con el crecimiento econd-
mico observado en el mismo lapso de tiempo. Asi, alcanzd 50.2% del PIB
en 2016, mismo afio en que las principales agencias calificadoras ame-
nazaron con bajar la calificacion de la deuda soberana de México. Cabe
recalcar que estas agencias no revisan la calidad del gasto, pues sélo es-
tan interesadas en conocer si el deudor tiene capacidad para pagar.

Pero no solamente se incrementd la deuda, sino también el costo
de tenerla. Si bien se espera que en 2018 el nivel de endeudamiento

65 Las instituciones encargadas de hacer realidad el articulo 134 de la Constituién no cuentan con el disefio y los
mecanismos para garantizar que el gasto se ejerza bajo los principios de eficacia, eficiencia, honradez, economia

y transparencia.
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represente 47.3% del PIB, se estima que el costo financiero de esta
deuda siga siendo de tamafio considerable. Se prevé que alcance su
maximo nivel histdrico, 698 mil millones de pesos, a finales de 2018, lo
que representaria un crecimiento de 40% con respecto al 2012.

La necesidad de cumplir con esas y otras obligaciones financieras des-
plazé el gasto destinado a otros rubros importantes como salud, edu-
cacion e inversion. Asi, en la administracion de Enrique Pefia Nieto, el
gasto en salud®® crecié apenas en promedio 0.5% real anual de 2013 a
2016. Por su parte, el gasto en educacién disminuyd en 1.7% real anual
(12 mil millones de pesos) de 2015 a 2016, afios de mayor endeuda-
miento e ingresos excepcionales. Finalmente, el gasto en inversion fi-
sica también esta disminuyendo ya que representara sélo 11.9% del
gasto total programable en 2018, una proporcidn histéricamente baja,
pues entre 1990 y 2016 esa proporcion fue de 16.6% en promedio.

La discrecionalidad con la que se decide el monto y destino del endeuda-
miento ha tenido resultados claramente desfavorables para la calidad del
gasto. Permite que los recursos del endeudamiento se destinen en mayor
medida al gasto corriente y no a la inversion o a proyectos productivos.

Participacion de inversion fisica como % del gasto programable
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66 Gasto funcional en salud, en pesos constantes de 2016.
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En este contexto, es prioritario analizar el proceso de toma de deci-
sion sobre cuanto endeudamiento federal es necesario y para qué uti-
lizarlo, con el fin de promover una mejor calidad del gasto publico.
Actualmente, seglin la LFPRH, el Gobierno propone un nivel de endeu-
damiento que debe ser aprobado por el Congreso. Sin embargo, este
modelo de decision asume que existen posibilidades de una discusion
legislativa que no sucede en la practica, en parte por la deficiencia de
capacidad técnica en el Congreso que ya explicamos anteriormente.
Como resultado de estas deficiencias institucionales, el techo de en-
deudamiento propuesto no es valorado apropiadamente por el Con-
greso, ni en términos de su tamario, ni de su destino y evolucion.

Si bien la ley establece que, cada vez que quiere solicitar nuevo endeu-
damiento, el Gobierno tiene que presentar al Congreso un plan financie-
ro que establece cuando ira reduciendo los niveles de endeudamiento,
en la practica esos planes se olvidan y el siguiente afio el Congreso pue-
de volver a solicitar un aumento en el endeudamiento sin considerar los
compromisos anteriores. La siguiente grafica muestra que el Congreso
sigue concediendo deuda sin exigir el cumplimiento de los planes finan-
cieros anteriores. Por ejemplo, en 2013 el Gobierno federal solicitd mas
deuda y prometid que el nivel de endeudamiento como porcentaje del
PIB bajaria en los siguientes afios hasta 2018. Sin embargo, vemos cémo
desde 2014 rompid su promesa hecha en 2013y cada afio fue pidiendo
incrementos en el endeudamiento en lugar de irlo reduciendo.

Por otra parte, a pesar de que la Constitucion establece en su articulo 73
que el Congreso puede aprobar endeudamiento siempre y cuando sea
para financiar proyectos productivos, de nuevo, éste no cumple su fun-
cion, pues aprueba las solicitudes de deuda del Gobierno sin que éste
indique qué proyectos y programas que se van a financiar con dicha
deuda. El Gobierno cuenta entonces con una amplia discrecionalidad
para “asignar” los recursos del endeudamiento sin justificar su destino.

Finalmente, mientras que, en la mayoria de los paises, el déficit (el
faltante de ingresos para cubrir la totalidad de los gastos) y el techo
de endeudamiento son de tamafio similar, pues el endeudamiento se
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Credibilidad de la politica de endeudamiento
(por ciento del PIB)
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Fuente: Elaborado por México Evalla con informacién de la Cuenta Publica de cada afio, Inegi series
desestacionalizadas y Criterios Generales de Politica Econémica (CGPE), planes de financiamiento presentados al
Congreso cada afio.

calcula para cubrir el déficit, en nuestro pais una practica recurrente
es que se aprueba un techo de endeudamiento mayor al déficit pabli-
co comprometido en el presupuesto. Esto significa que una parte del
endeudamiento no queda explicada en la discusion del presupuesto.

Pero, ;por qué se aprueba un techo de endeudamiento mayor al dé-
ficit? Una de las implicaciones naturales de esto es que el Gobierno
federal cuenta asi con una especie de colchdn de deuda y, por ende,
de recursos adicionales para gastar durante el ejercicio fiscal sin tener
que rendir cuentas sobre los programas e iniciativas que financia con
dichos recursos.

Lamentablemente, esta discrecionalidad no ha contribuido a mejorar
la calidad de las asignaciones de gasto. Se observa que se destinan
cada vez menos recursos provenientes del endeudamiento a la inver-
sidn. Asi, en 2018, por cada peso de endeudamiento del Gobierno fe-
deral, sélo 56 centavos se destinaran a la inversion publica, mientras
que en 2012, fueron 87 centavos.
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Proporcion que representa la inversion fisica
del endeudamiento del Gobierno federal
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Fuente: Elaborado por México Evaltia con informacion de Estadisticas Oportunas, PEF para 2017 y PPEF para 2018.
Se considera el gasto reportado en inversion fisica entre el endeudamiento neto del Gobierno federal. Para 2017y
2018 son datos aprobadosy del proyecto, respectivamente. La regla de oro significa que el monto de
endeudamiento esigual al monto de la inversion fisica.

El segundo problema que observamos se refiere a los ingresos exce-
dentes, ya que de manera recurrente se estiman ingresos publicos
menores a los que se observan en la realidad. Asi, en el periodo 2013-
2016 el Gobierno federal obtuvo ingresos excedentes acumulados por
un monto de 1 billdn 203 mil millones de pesos®. Esto significd que
cada afio en promedio el Gobierno federal conté con 300 mil 800 mi-
llones de pesos mas de lo presupuestado originalmente y aprobado
por el Congreso.

Una primera preocupacion al respecto de estos ingresos excedentes
concierne a su origen, pues el 50% proviene de un rubro de ingresos
llamados “otros aprovechamientos”. Este rubro no es correctamente
explicadoy por ende no es discutido durante la aprobacion de la Ley de
Ingresos de la Federacidn (LIF). Asi, en la LIF 2018, el 94% de los ingre-
sos por aprovechamientos no se explicaron. Es importante mencionar
que en 2016y 2017, pese a que se podia prever que se iba a percibir un

67 Un billdn equivale a un millén de millones (1012).
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monto importante de Remanente de Operacion del Banco de México
(ROBM), éste tampoco se incluyé en la LIF de los afios correspondien-
tes®® (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico [SHCP], 2018b).

Tampoco se explicaba el origen de los ingresos por aprovechamientos
en los informes de finanzas publicas ni en la Cuenta Publica previo a
2016. Pero la ASF (2012, 2014, 2015) documenté en distintas auditorias
que gran parte de estos ingresos proviene de la liquidacion de patrimo-
nio de entes federales como Petroleos Mexicanos (Pemex), la Comisidn
Federal de Electricidad (CFE) y Nacional Financiera, asi como de recur-
sos de las cuotas y aportaciones del seguro de retiro y vejez de los tra-
bajadores del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Tra-
bajadores del Estado (ISSSTE). Por ello, a partir del ejercicio de 2015,
la ASF recomendd transparentar el origen de estos aprovechamientos.
A raiz de esto, el Senado incluy6 en la LIF para 2016 la obligacion de
transparentar el origen de los ingresos “Otros aprovechamientos” en
los informes de ejecucidn del presupuesto® (SHCP, 2018b).

Sin embargo, la nueva obligacién de transparencia no tuvo todo el
efecto deseado, ya que, la SHCP reclasifico los aprovechamientos
para evadir la nueva obligacidn de transparencia. Asi, reporté recibir
menos ingresos en el cajoén de “Otros aprovechamientos” y desapa-
recié el rubro llamado “Venta de patrimonio de la nacién invertido
en Pemex y CFE” en la Cuenta PUblica relativa al ejercicio fiscal 2015,
pero ese mismo afio reportd un nuevo tipo de aprovechamiento lla-
mado “Otros de capital”, que no es sujeto a la nueva obligacién de
transparencia. Como resultado, sigue sin explicarse el origen de mas
de 100 mil millones de pesos™ de recursos excedentes por aprovecha-
mientos de capital.

68 El ROBM representé el 23% de los ingresos por aprovechamientos en el periodo 2013-2016, al sumar 257 mil
millones de pesos. Este ingreso cuenta con medidas especificas de transparencia.

69 El articulo 1 de la Ley de Ingresos de la Federacion (LIF) para el ejercicio fiscal de 2016 obligd la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) a especificar las fuentes de origen de los ingresos por aprovechamientos
clasificados como “Otros-Otros” en los informes publicos sobre la ejecucién del presupuesto.

70 En 2015 los aprovechamientos otros de capital fueron 106 mil millones de pesos y en 2016 103 mil millones de
pesos.
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Al respecto, preocupan la aparente falta de voluntad de la autoridad
hacendaria para rendir cuentas sobre el origen real de estos ingresos
y la repercusion que podria tener la descapitalizacién de Pemex, CFE
y otros entes federales. Por un lado, estas empresas del Estado envian
recursos al Gobierno federal y, por el otro, el Gobierno ha tenido que
inyectar recursos a las empresas para que enfrenten sus obligaciones
para pago de pensiones, como ocurrié en 2016 cuando se tuvieron
que relizar transferencias a estas entidades por mas de 323 mil millo-
nes de pesos para resolver este problema.

Finalmente, también es preocupante que los ingresos que obtiene el
Gobierno dependan cada vez mas de este tipo de fuentes, que son
no recurrentes y afectan la situacién financiera de diversos entes del
Estado.

Otros aprovechamientos del Gobierno federal
(sin Remanente de Operacion del Banco de México en millones de pesos de 2016)

[ Retiro de patrimonio de Pemexy CFE M "Otros"

Derivados de colocacion de bonos ] "Otros de capital no explicados"
M ISSSTEy recursos acumulados de cesantia de

vejezy edad avanzada.

106,283

15,960

103,574

75,238
60,017 ; s

21,125

2016

Fuente: Elaborado por México Evaltia con base en ASF (2013, 2014, 2015) y SHCP (2017). No se considera el ROBM,
dado que es uningreso cuyo origen esta explicado.
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La segunda preocupacion con respecto a los ingresos excedentes se
refiere a su uso, el cual se encuentra probremente regulado y con
poca rendicidn de cuentas. Un problema es que la ley™ no establece
limites para asignar los ingresos excedentes a ciertos tipos de gasto,
como el gasto de operacion o de rubros “no prioritarios”™. En lo que
se refiere a los ingresos excedentes que tienen un destino especifico
por disposicion expresa de alguna ley, la SHCP esta facultada para
autorizar ampliaciones a los presupuestos de las respectivas depen-
dencias. Con respecto a los excedentes de ingresos propios de los es-
tados, la ley establece que se destinaran a los mismos hasta el monto
que autorice SHCP. Para los ingresos excedentes que no estén etique-
tados en alguna ley y que no sean ingresos propios de una entidad, la
LFPRH establece que deberan destinarse a compensar los aumentos
del gasto “no programable” (participaciones federales™, costo finan-
ciero de la deuda, adeudos de ejercicios fiscales anteriores, atencion
de desastres naturales, entre otros).

Una vez cumplido lo anterior, los recursos excedentes restantes debe-
ran destinarse en un 25% al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de
las Entidades Federativas (FEIEF), en un 65% al Fondo de Estabiliza-
cion de los Ingresos Presupuestarios (FEIP) y en un 10% a programas
y proyectos de inversién en infraestructura y equipamiento de las en-
tidades federativas™.

La ley tampoco establece medidas de rendicion de cuentas sobre la
asignacion de dichos recursos. No se reporta el cumplimiento del pre-

71 Actualmente, la asignacidn de los ingresos excedentes se regula en los articulos 19, 19 Bis y 20 de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).

72 La LFPRH establece (Art. 21) que cuando los ingresos previstos en la LIF disminuyan, se podra realizar la reduc-
cién de los montos aprobados en los presupuestos de las dependencias, entidades, fondos y programas de los
siguientes: 1) gastos de comunicacién social, 2) gasto administrativo no vinculado a la atencién de la poblacidn;
3) gasto en servicios personales (prioritariamente percepciones extraordinarias), y 4) ahorros y economias presu-
puestarias de las entidades y dependencias. Por lo que en principio este gasto se considera “no prioritario” pues
son los primeros rubros que la ley llama a reducir en caso de una disminucién de los ingresos.

73 Las participaciones son recursos federales transferidos a los Gobiernos locales para su libre uso. Es decir, son
recursos que no estan etiquetados para un uso especifico.

74 Dichos recursos se destinaran a las entidades federativas conforme a la estructura porcentual que se derive de la
distribucién del Fondo General de Participaciones reportado en la Cuenta Plblica mas reciente.
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supuesto aprobado por un lado y las asignaciones financiadas con in-
gresos excedentes que se realizaron durante el ejercicio por el otro. La
autoridad no presenta una cuenta publica especifica sobre los ingresos
excedentes. La ley tampoco requiere que se expliquen las diferencias
entre el presupuesto aprobado por el Congreso y el ejercido por los eje-
cutores de gasto, procesos que la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE) ha destacado como buenas practicas.

El tercer problema que identificamos estd asociado al anterior: es pre-
cisamente el sobrejercicio de gasto. Al respecto, es importante sefialar
que la cantidad de ingresos extraordinarios que se obtienen durante el
ejercicio del presupuesto repercute en un aumento del gasto ejercido
con respecto al originalmente aprobado. Asi, en el periodo de 2013-
2016, se observd que el gasto ejercido por el Gobierno federal superd
el presupuesto que se le aprobd para esos cuatro afios en 1 billén 130
mil millones de pesos. Esto significa que, en promedio, cada afio gast6
alrededor de 281 mil millones de pesos mas que lo aprobado™.

El Ramo 23 “Provisiones Salariales y Econdmicas” fue responsable de
23.2% del sobrejercicio del presupuesto, lo cual representé 261 mil
millones de pesos, en el periodo 2013-2016. Es importante sefialar
que este sobrejercicio se llevd a cabo sin la debida transparencia y
sin que se justificara por qué los recursos se transfieren de un rubro a
otro. Esto es posible porque el Ramo 23 es un cajon de gasto general
que no cuenta con un ordenamiento legal que lo regule, a diferencia
de otros ramos generales™ cuyo marco normativo de referencia es la
Ley de Coordinacidn Fiscal, ni con 6rgano de control interno.

El Ramo 23, a través del cual la SHCP transfiere subsidios a Gobiernos
locales, contiene tres tipos de programas: 1) Estabilizacion presupues-
taria, 2) Subsidios con reglas de operacién y 3) Subsidios sin reglas de
operacion.

75 La cifra es un aproximado y puede no cuadrar debido al redondeo.
76 Es el caso de los Ramos 28 “Participaciones Federales” y el 33 “Aportaciones Federales”.
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Estos ultimos ejercen una cantidad considerable de recursos y no cuen-
tan con reglas de operacion ni criterios a seguir para calcular el monto
de subsidio que se le asigna a cada estado. De esta manera, los criterios
quedan a discrecion de la SHCP, la cual decide cuanto se gasta a través
de estos programas, quién recibe las transferencias, por qué las recibe,
cuanto recibe y cuando las recibe. En el periodo de 2013 a 2016, existie-
ron tres programas en esta situacion: “Fondo de Fortalecimiento Finan-
ciero” (Fortafin), “Contingencias Econémicas” y “Programas Regionales”.
A través de estos programas, el Ramo 23 sobrejercié alrededor del 30%
del monto de los 896 mil millones de pesos de ingresos excedentes™ que
recibié el Gobierno federal en el periodo de referencia (2013 a 2016).

Un caso que ejemplifica los problemas de discrecionalidad y falta de
transparencia en la asignacion de recursos de los programas de subsi-
dios del Ramo 23 es el estado de Chihuahua.

Transferencias de subsidios* a Chihuahua
(millones de pesos de 2017)

*Programas del Ramo 23 1,542
sin reglas de operacion
[ Regionales
M Contingencias econémicas
M Fortafin 798
O PRI 799
QO pPaN
260 246 253
69
l. 2 l _ —
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Gobierno (@) O O O O O @) O
Estatal | Elecciones Elecciones
Gobierno O O O O O O O O
Federal Elecciones

Fuente: Elaborado por México Evaltia con informacion del portal de Transparencia Presupuestaria de la SHCP y
Cuenta Publica de 2010-2016 y base trimestral del cuarto trimestre.

Notas: Cifras en millones de pesos de 2017 deflactadas por medio del INPC. Se seleccionaron los programas del
Ramo 23 que distribuyen subsidios a todas las entidades federativas que no tienen Reglas de operacion.

77 Este monto no incluye los ingresos excedentes provenientes del ROBM.
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En 2016, Chihuahua recibid, por los tres programas del Ramo 23 en co-
mento, 1 mil 562 millones de pesos, el monto maximo de recursos obte-
nidos por estos programas en la historia del estado. Destaca que 2016 fue
un ano electoral en esa entidad y que el partido en el Gobierno federal era
del mismo partido que el Gobierno estatal saliente. En contraste, en 2017,
cuando el Gobierno estatal en turno era de un partido distinto pues se dio
una alternancia, se not6 una caida significativa en la cantidad que recibi6
el estado por estos programas. A septiembre de ese afio, habia recibido 62
millones de pesos. En 2012, afo en el cual se llevaron a cabo las elecciones
federales y el gobernador pertenecia a un partido distinto al del Gobierno
federal, habia sucedido un fenémeno similar. El caso de Chihuahua ejem-
plifica entonces el uso politico de los recursos publicos de los programas
de subsidios del Ramo 23 y la falta de transparencia en su asignacion.

El cuarto problema que identificamos son las excesivas ampliaciones
al presupuesto destinado a fideicomisos publicos™. El sobrejercicio
de esta partida representd 35% del monto de sobrejercicio observado
entre 2013y 2016, lo que representa 2% del PIB.

Una preocupacion medular con el uso de los fideicomisos publicos es
que cada vez es mayor la proporcion del gasto en inversion fisica que
se ejerce a través de estos. En 2016, 36% del gasto en inversion fisica
se ejercid a través de fideicomisos publicos (concepto 4600 “Aporta-
ciones a fideicomisos”), mientras que en 2013 fue 17%. Adicionalmen-
te, si bien el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) 2016 apro-
b6 que el Gobierno federal podia gastar 24 mil millones de pesos para
inversion fisica a través de fideicomisos publicos, el gasto ejercido en
este concepto fue en realidad de 147 mil millones de pesos. Es decir, el
gasto para inversion fisica ejercido a través de fideicomisos fue 6 veces
mayor a lo que se habia aprobado por el congreso. Una situacion simi-
lar se observé en los afios anteriores (de 2013 a 2015).

78 Los fideicomisos publicos ...son aquéllos que el Gobierno federal o alguna de las demas entidades paraesta-
tales constituyen, con el propésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para impulsar
las areas prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructura organica anéloga a las otras entidades y que
tengan comités técnicos” (Ley Organica de la Administracion Publica Federal, 2017, art. 47).
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Todos los tipos de fideicomisos publicos presentan problemas en lo
que se refiere al manejo de los recursos publicos. Lo anterior, se debe,
en parte, a que los ejecutores del gasto utilizan los fideicomisos y fi-
guras analogas para eludir el principio de anualidad™ del gasto y asi
manejar presupuestos alternos a los autorizados en el Decreto de Pre-
supuesto de Egresos de la Federacidn y canalizar recursos excedentes
con el fin de poder disponer de ellos en ejercicios fiscales posterio-
res®. Esto se debe a que, una vez que los recursos son aportados a los
fideicomisos, éstos se consideran gasto devengado, contablemente
hablando, dando a entender que el dinero ya se us6 en el objetivo pre-
visto, lo que no necesariamente es asi y puede generar expectativas
equivocadas en cuanto al impacto esperado de estos recursos.

En consecuencia, retomando el caso del gasto en inversion fisica, los
recursos para infraestructura cada vez mas importantes que se des-
tinan a fideicomisos pueden permanecer alli afios sin gastarse. Esto
puede disimular subejercicios de gasto en infraestructura y explicar al
menos en parte por qué el valor agregado del gasto en infraestructura
ha caido, pues ni siquiera estamos seguros de si se gastan o no estos
recursos.

Los riesgos de los fideicomisos publicos se acenttan en el caso de los
[lamados “no paraestatales”, los cuales no cuentan con una estructura
andloga a la de la administracion publica federal. De hecho, no cuen-
tan con estructura organica. Como consecuencia, no son equiparables
aunadependencia o entidad, por lo que no les aplica el marco norma-
tivo correspondiente. Por otra parte, de acuerdo con la ASF, todos los
fideicomisos cuentan con un Comité Técnico, pero éste es nombrado
por el propio fideicomiso, por lo que no puede considerarse como un
contrapeso externo®:,

79 La LFPRH establece que en caso de no utilizarse los recursos en el afio fiscal estos deberan ser reintegrados a la
Tesoreria. En la ley se exceptiian algunos proyectos de inversion y fideicomisos especificos que son autorizados
por el Congreso.

80 Informes de Revisién de la Cuenta Publica 2011-2016.

81 La existencia de un comité técnico es muy importante pues éste es el érgano responsable de vigilar la buena
gestion del fideicomiso y tomar las decisiones que no estén previstas en la normativa.
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Asimismo, los estados financieros de los fideicomisos no paraestatales no
son publicos. Sélo se publican algunos datos de sus operaciones, como
son sus ingresos, egresos, disponibilidad y saldo de la reserva del fideico-
miso. Una de las limitaciones que mas afectan la transparencia de estos
fideicomisos es la falta de informacién detallada de sus gastos, pues éstos
no se publican siguiendo las clasificaciones del gasto, lo que impide cono-
cer afondo sus erogaciones. Por otra parte, tampoco reportan detalles so-
bre la ubicacion geografica de los recursos que ejercen. En consecuencia,
no es posible saber en qué entidades federativas ejercieron sus recursos.

Finalmente, otro asunto que demuestra la discrecionalidad de las ade-
cuaciones al presupuesto son los sobrejercicios en los rubros de gasto

Aguinaldo o gratificacion a fin de afio del Gobierno federal
(en millones de pesos de 2018)

(= Ejercido @ Aprobado
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2012 2013 2014 2015 2006 2017 | 2018
Gasto en comunicacion social del Gobierno federal
(en millones de pesos de 2018)
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Fuente: Elaborado por México Evaltia con informacion de Estadisticas oportunasy Cuenta publica de la SHCP.
Comunicacion social se refiere al gasto del concepto 3600. Para la partida de Aguinaldo o gratificacién a final de afo se
consider? la partida especifica 13202. Cifras en millones de pesos de 2018, deflactadas con cifras de la SHCP.
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considerados “no prioritarios” o superfluos. Por ejemplo, el gasto en

» o«

conceptos llamados “gratificacion de fin de afio”, “servicios de tras-
lado y vidticos”, “subcontratacion de servicios con terceros” y “gasto
en comunicacion social” no es considerado un gasto de calidad. En
el periodo 2013-2016, se han observado sobrejercicios recurrentes en
las partidas de gasto de aguinaldos o gratificacion de fin afio y sub-
contratacion de servicios con terceros de 24% real anual en promedio
y 105%, respectivamente. Lo mismo ha sucedido con los conceptos de
gasto de comunicacion social y viaticos y servicios de traslado, con au-
mentos en el periodo 2013-2016 de 155% promedio real anual y 51%

respectivamente.

Esto es posible porque la regulacion actual no limita el incremento del
gasto “no prioritario” y no sigue buenas practicas internacionales en la
materia, como, por ejemplo, la obligacidn de solicitar autorizacion del
Congreso si se pretende aumentar este tipo de gasto en un determinado
porcentaje durante el ejercicio. Es fundamental controlar el crecimiento
del gasto considerado superfluo pues el abuso de este tipo de gasto no
abona para aumentar nuestros ingresos ni productividad como pais.

PROPUESTAS

A continuacion se presentan las propuestas clave de México Evalla
enfocadas a mejorar la calidad del gasto publico en el pais.

1. Imponer mas controles, transparencia y rendicion de cuentas
sobre la deuda publica

Para frenar definitivamente el endeudamiento, es importante incluiren la
LFPRH un limite explicito de la deuda expresada como proporcion del PIB.

Ademas, deben definirse casos especificos en los que se autoriza el
uso de la clausula de “circunstancias excepcionales”®? para aumentar

82 El articulo 17 de la LFRPH menciona que de manera excepcional, “debido a condiciones econdmicas y sociales
que priven en el pais”, se podrd aumentar el techo de la deuda y, en ese caso, se deberd presentar las “razones
excepcionales” que justifican el déficit, pero sin especificar cuéles pudieran ser éstas.
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dicho techo. De esta manera se controlaria la discrecionalidad con la
que hoy se solicita y autoriza el endeudamiento federal, pero se ga-
rantizaria la flexibilidad necesaria para aumentarlo en caso necesario.
Esta es una recomendacion explicita que hizo el FMI (2015) en una re-
vision a la politica macroeconémicay fiscal de nuestro pais en 2015.

Por otra parte, es indispensable que la deuda sirva para financiar pro-
yectos productivos bien planeados y ejecutados para que generen el
mayor impacto posible. Cada afio, la LIF establece un monto de deuda
publica para utilizarse en el ejercicio fiscal correspondiente, pero no
presenta informacidn sobre el uso especifico y los programas presu-
puestarios que se financiaran a partir del mismo.

Con el objetivo de aumentar la transparencia del uso y destino de la
deuda publica, proponemos incluir en la LFPRH una clausula que es-
tablezca que el Gobierno federal debera presentar un listado de los
proyectos productivos que se financiaran con recursos provenientes
de la misma, con su correspondiente justificacion. Estos proyectos
deberan cumplir con lo que establece la Constitucién en materia de
destino de la deuda publica.

2. Fomentar un mejor uso y una mayor rendicion de cuentas sobre
los ingresos excedentes

Para evitar que la SHCP cuente con recursos que pueda asignar de manera
discrecional, es importante etiquetar de manera anticipada los ingresos
excedentes. Esto puede ayudar a reducir la practica de subestimar los in-
gresos del Gobierno. En varios paises de la OCDE, los ingresos excedentes
deben gastarse de acuerdo a una ley y reportar qué gastos financiaron (Or-
ganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos [OCDE], 2004).

En contraste con las practicas del Gobierno federal, las entidades y
municipios ya cuentan con una ley®® que regula de manera especifica

83 Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y Municipios (2016, art. 14).
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que gastos se pueden financiar con dichos ingresos excedentes. En di-
cha ley se establece que los ingresos excedentes deben destinarse en
primer lugar a la amortizacién de deuda, en segundo lugar a la inver-
sién publicay en tercer lugar al ahorro. Esta practica debiera adoptar-
se también a nivel federal.

Ademas es necesario impulsar mayor transparencia en el reporte del
uso de los ingresos excedentes. De acuerdo con la OCDE (2002), la au-
toridad encargada de la hacienda publica debe presentar un reporte
que muestre por una parte el cumplimiento del presupuesto aproba-
do por la legislatura y, por otra, las asignaciones que realizaron du-
rante el ejercicio agentes distintos a la legislatura. Esto contribuye a
mejorar el entendimiento, la transparencia y rendicién de cuentas del
destino de los ingresos excedentes, y es un primer paso para mejorar
la calidad del gasto publico financiado con estos recursos adicionales.

Por lo anterior, también proponemos que la LFPRH incluya la obliga-
cion de generar un reporte especifico que rinda cuentas sobre: 1) el ori-
gen desagregado de los ingresos adicionales a lo estimado en la LIF, 2)
el gasto ejercido financiado con recursos adicionales a lo aprobado por
el Congreso, 3) el uso y destino detallado de los ingresos excedentes,
obedeciendo las clasificaciones oficiales del gasto publico. Asimismo,
este reporte deberia explicar con la mayor desagregacion posible las di-
ferencias entre los ingresos estimados y los realmente obtenidos duran-
te el ejercicio fiscal. Este reporte deberia ser separado del informe sobre
el cumplimiento y el ejercicio del gasto aprobado por el Congreso.

Sobre los proyectos de inversion que se financian con ingresos exce-
dentes, se recomienda que se publiquen los montos asignados a estos
proyectosy las fechas en las que se recibieron.

3. Promover la transparencia y rendicion de cuentas
de los ingresos por aprovechamientos

Se propone establecer en la LIF la obligacidn de transparentary des-
glosar el origen de todos los tipos de ingresos por aprovechamientos.

257




Léase si quiere gobernar (en serio)

Asimismo, el desglose del origen especifico de cada tipo de ingresos
por aprovechamientos es muy importante. La poca informacién ac-
tualmente disponible, indica que gran parte de estos ingresos provie-
nen de la venta de patrimonio de Pemex y CFE, pero no da detalles so-
bre el tipo de “activos” que se liquidaron para generar estos ingresos,
ni sobre las posibles afectaciones a los mandatos de los entes federa-
les que pudieron generase por este motivo. Se propone que la LFPRH
incluya la obligacion para la SHCP de explicar con todo detalle el ori-
gen de los ingresos por aprovechamientos, asi como la justificacion
y posibles implicaciones de su utilizacion. Es indispensable que se
transparenten los activos que se planean liquidar desde la aprobacion
de la LIF, pues la aprobacion del presupuesto es el primer momento
en el que el Gobierno rinde cuentas de sus planes.

4, Limitar el gasto discrecional del Ramo 23

El Ramo 23 “Provisiones Salariales y Econémicas” se distingue porque
la mitad de sus recursos se destina a fondos del gasto federalizado®.
Por medio de programas de subsidios se asignan los recursos a los es-
tados y municipios, unos programas con reglas de operacion y otros no.

Es necesario analizar si es conveniente que aquellos programas con
reglas de operacion, como “Fondos Metropolitanos y Fondos Regio-
nales”, permanezcan en dicho Ramo, pues éste no se encuentra re-
gulado en ninguna ley y por lo tanto, no tiene un objetivo claro. Para
los programas que no cuentan con reglas de operacion, ademas de lo
anterior, se requiere establecer reglas claras para la distribucion de
recursos asi como mecanismos de rendicion de cuentas.

Por lo anterior para el Ramo 23 se propone lo siguiente: 1) revisar la
pertinencia y legalidad de la existencia dentro de este Ramo de los
programas que no responden a una estrategia nacional de inversion,

84 Recursos federales que se transfieren a los estados. Hay dos grandes tipos: recursos etiquetados para un finy

recursos no etiquetados o de libre disposicién.
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ni a un marco institucional coherente en la politica de coordinacién
fiscal; 2) garantizar que los programas que si deben permanecer cuen-
ten con criterios y formulas claras de distribucidn de los recursos fe-
derales a los estados, para que a través de su entrega se promueva
el fortalecimiento de la capacidad de gestion de estos ultimos, asi
como el gasto de calidad y la rendicidon de cuentas; 3) fortalecer las
obligaciones de transparencia sobre el origen y destino de los recur-
sos transferidos, para que sean reportados en tiempo real al publicoy
al Congreso, asi como publicar los convenios que dan validez a estas
transferencias; 4) revisar el marco de gobernanza de la SHCP, especial-
mente en la entrega de recursos a los Gobiernos locales, para evitar la
posibilidad de su uso politico; 5) publicar el padrén de beneficiarios
de los subsidios del Ramo; y 6) promover mayor independencia fiscal
de los estados.

5. Limitar la creacion de fideicomisos sin estructura y el gasto a
través de ellos

De acuerdo con la ley, la creacién de fideicomisos publicos debe
satisfacer o cumplir con un objetivo claro y pertinente, siempre vin-
culado con apoyar al Ejecutivo federal en actividades prioritarias o
estratégicas para el desarrollo nacional. Sin embargo, se ha identi-
ficado que en distintos niveles de gobierno se han creado y siguen
surgiendo fideicomisos pUblicos sin estructura y cuya pertinencia no
es sujeta a revision.

Por lo anterior, proponemos establecer la obligacidn por parte de
la SHCP de justificar la creacion de cualquier nuevo fideicomiso
en el informe mensual o trimestral de finanzas pulblicas corres-
pondiente, de tal forma que sea claro el propdsito de cada uno
de ellos.

Por otra parte, la informacién financiera y presupuestaria que se hace
actualmente disponible respecto a los fideicomisos publicos sin es-
tructura es claramente insuficiente. No contempla que tengan la obli-
gacion de dar a conocer sus estados financieros ni su informacion
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presupuestaria detallada, como sucede en el caso de los fideicomisos
paraestatales. Por lo tanto, proponemos establecer la obligacion para
los fideicomisos publicos sin estructura de presentar informacion pre-
supuestaria y financiera con el mismo nivel de detalle con el que lo
hacen los fideicomisos paraestatales.

Este punto es de especial relevancia en este momento en que uno
de los fideicomisos sin estructura mas importantes, el Fondo de De-
sastres Naturales (Fonden), esta por recibir un monto importante de
recursos, en el marco del esfuerzo de reconstruccidon después de los
sismos de septiembre de 2017. Los recursos que recibe este instru-
mento, que se utiliza tanto para atender las emergencias como para
la reconstruccidn, se transfieren a fideicomisos estatales para el ejer-
cicio del gasto, en donde distintos comités locales toman decisiones
sobre el uso de los recursos.

En ese sentido se recomienda incluir un nuevo articulo en el PEF
que establezca provisiones para mejorar el manejo que hace el
Fonden de los recursos para la atencidn de las emergencias y para
la reconstruccion en los estados. Asimismo, recomendamos que
este articulo incluya la obligacién de transparentar los documen-
tos sobre contrataciones publicas realizadas por este Fideicomiso
en una plataforma Unica, de desarrollar un padrén de proveedores
confiables y de fortalecer las capacidades de los comités técnicos
estatales. Lo anterior propiciaria mayor gobernanza y confianza
en el uso de los recursos publicos para la atencidén de desastres
naturales.

6. Limitar el sobrejercicio en gasto “no prioritario” y promover la
inversion publica

Para evitar que se diluya la calidad del gasto publico aprobado durante
su ejercicio, proponemos que, si el gasto “no prioritario” se incremen-
ta mas del 5% respecto al monto aprobado en el PEF correspondiente,
el Ejecutivo tenga la obligacion de enviar un informe al Congreso que
justifique y explique el aumento.
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También recomendamos que si prevé incrementar este tipo de gas-
tos en 10% o mas con respecto al monto aprobado, el Ejecutivo
tenga que solicitar autorizacion del Congreso para poder llevar a
cabo dicha modificacién. Esto es congruente con la practica inter-
nacional (OCDE, 2004) y con lo que establece la LFPRH respecto a
las prioridades que el Gobierno federal debe seguir al implementar
medidas de austeridad.

Asimismo, se propone que en caso de que se presente una reduc-
cion del gasto aprobado en inversion publica (capitulo de gasto
6000) mayor al 5% durante el ejercicio fiscal respectivo, la SHCP
debera explicar en los informes trimestrales de finanzas publicas y
en la Cuenta Publica las razones de esto, asi como detallar el plan
necesario para alcanzar el nivel de gasto en inversion publica apro-
bado en el PEF.

7. Promover la designacion de funcionarios de carrera en puestos
clave de la SHCP

De acuerdo con la encuesta que la OCDE realiz6 a 34 paises respecto
a practicas y procedimientos presupuestarios en 2012, el 68% de los
paises contaba con un funcionario de carrera encargado del presu-
puesto y su ejecucion (OCDE, 2012a). En contraste, México pertenece
al 32% de paises, junto con Grecia, Hungria y Espafia, cuyo encargado
del presupuesto depende de un nombramiento politico.

Para poder generar una mejor gobernanza y mayor profesionalizacion en
el proceso de elaboracién y ejecucién del presupuesto, asi como una mejor
coordinacidn fiscal con entidades federativas, consideramos necesario que
el Congreso, junto con el Ejecutivo federal, revisen qué puestos en el organi-
grama de la SHCP deberian ser ocupados por servidores publicos de carre-
ra. Es decir, por personas que cuenten con un perfil técnico, un alto nivel de
profesionalizacion y que no puedan ser removidos al término del sexenio.

Para proteger el uso de los recursos publicos de la agenda politica se
recomienda establecer un mejor balance de los pesos y contrapesos
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en las siguientes funciones hacendarias: elaboracién del marco macro-
econdmico, control presupuestario, coordinacion fiscal con Gobiernos
locales y manejo del Ramo 23 “Provisiones salariales y econémicas”.

8. Fortalecer al Congreso como contrapeso en la vigilancia
del presupuesto

De acuerdo con el FMI (2016), un Consejo Fiscal tiene las siguientes funcio-
nes: la provision de andlisis independiente sobre politica fiscal, la elabora-
cién de proyecciones macroecondmicas y presupuestarias imparciales con
el objetivo de evitar estimaciones “poco realistas” o “demasiado optimis-
tas”, la emision de recomendaciones normativas respecto a la politica fiscal
y larevision de lo establecido en las leyes hacendarias y fiscales, entre otros.

El FMI sefiala que existe evidencia de que en los paises que cuentan con un
Consejo Fiscal, las estimaciones macroecondmicas y presupuestarias tien-
den a ser mas realistas y menos optimistas, aunque todo depende de las
caracteristicas y mandato de este Consejo. La existencia en si de un Consejo
Fiscal no garantiza que todo vaya a ir mejor en materia de finanzas publicas.
Un ente publico de esta naturaleza debe disefiarse con las caracteristicas
adecuadas. Por ejemplo, debe ser independiente de los vaivenes politicos
para que sus analisis sean confiables y creibles, tener voz y presencia en el
debate publico y los medios asi como adecuarse al contexto de cada pais.
Por ello, por tercer afio consecutivo, el FMI (2017) recomendd a México el
pasado mes de noviembre la creacion de un Consejo Fiscal.

México Evalla, junto con diversas organizaciones, suscribe esta reco-
mendacion y propone mejorar las capacidades analiticas del Congre-
so. No se recomienda la creacién de nueva burocracia sino que este
Consejo sustituya al actual Centro de Estudios de las Finanzas Publi-
cas (CEFP) en la Cdmara de Diputados y al Instituto Belisario Domin-
guez en esas funciones en el Senado.

En México, la creacion de este ente publico deberia acompafriarse de
un disefio y plan estratégicos para dotarlo de las caracteristicas ne-
cesarias para su adecuado funcionamiento y cumplimiento de obje-




Léase si quiere: Blindar el gasto publico contra la discrecionalidad

tivos. Se requeriria la modificacion de diferentes leyes como la Ley
Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, la
LFPRH, asi como los Reglamentos del Senado de la Republica y la Ca-
mara de Diputados, entre otros.

La propuesta es que dicho Consejo cuente con dos atribuciones. La
primera es que analice, revise y estime las variables del marco macro-
econdmico con una metodologia transparente y sélida, asi como el
presupuesto. La segunda es que vigile y limite ciertos gastos durante
el ejercicio presupuestario.

Elevar la discusion fiscal puede aumentar las posibilidades de resol-
ver tanto la mala planeacion del gasto publico en el largo plazo como
la inadecuada utilizacion de la deuda. Asimismo, un mas amplio de-
bate puede contribuir a mejorar las estimaciones del marco macro-
econdémico del paquete econdmico (Criterios Generales de Politica
Econdmica), en contraste con la situacion actual en la que la SHCP
propone estas variables, pese a que puede estar sesgada para sobres-
timar o subestimarlas.

CONCLUSION

En nuestro pais el mayor problema de finanzas publicas es la mala ca-
lidad del gasto. Es de tal magnitud que incluso organismos internacio-
nales como el FMI sefialaron recientemente que es urgente atender los
altos niveles de desigualidad y de pobreza, para lo cual es necesario
aumentar la eficiencia del gasto plblico en México. Es especialmente
importante mejorar el gasto en los sectores de salud y educacion.

México Evalua ha identificado una practica comin que desafortu-
nadamente rige el ejercicio de los recursos publicos: la elevada dis-
crecionalidad que caracteriza las decisiones, procesos y usos de los
ingresos, la deuda y el gasto. Esto no combina bien con el disefio
actual de la SHCP que no esta contemplado para limitar los riesgos
del uso politico de los recursos. Dicho riesgo ha venido incrementa-
do junto con la mayor competencia electoral como medio de lucha
por el poder.
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La excesiva flexibilidad en los ingresos permite que afio con afio el Go-
bierno federal reciba recursos adicionales sin que, en muchas ocasio-
nes, quede claro su origen y tampoco se conozca en qué se utilizan los
mismos. La regulacion existente deja diversos espacios para gastar los
ingresos excedentes con extrema libertad y sin adecuada transparen-
ciay rendicion de cuentas.

La formula actual que permite aumentar la deuda publica durante
el ejercicio fiscal potencia el problema y contribuye a incrementar la
bolsa de recursos adicionales que el Ejecutivo puede gastar con total
discrecionalidad y escasa claridad. En consecuencia, se aumenta el
déficit pero se desconocen los rubros y proyectos que se financian
con éste.

De la misma manera, el gasto aprobado sufre cuantiosas modificacio-
nes durante el ejercicio, que se llevan a cabo sin criterios publicos ni
establecidos en una ley. En particular, se canaliza gasto a fideicomisos
“sin estructura” y rubros como el Ramo 23 “Provisiones Salariales y
Econdmicas”, figuras que presentan deficiencias graves en materia
de transparencia y rendicion de cuentas, y que en diversas ocasiones
han sido sefialadas como mecanismos que promueven y facilitan las
irregularidades en el manejo de los recursos y que se caracterizan por
ser propensas a causar dafios al erario. Ademas, se suele aumentar el
gasto en conceptos y partidas considerados “no prioritarios” o super-
fluos, sin control ni supervision para este tipo de medidas.

En todos los casos, los vacios legales permiten y fomentan este circu-
lo vicioso. En gran medida, este capitulo tiene como propdsito hacer
un diagndstico detallado de la situacidn y presentar propuestas que
subsanen y compensen los faltantes tanto en las reglas fiscales como
en el actuar por parte de las autoridades involucradas. Se propone
adoptar buenas practicas internacionales para aumentar la rendicidn
de cuentas sobre los ingresos, el gasto y la deuda, asi como para me-
jorar el manejo de los recursos y garantizar un gasto publico de mayor
calidad con una composicién que genere productividad, competitivi-
dady desarrollo social.
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