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Somos un centro de investigacion de la sociedad civil, sin fines de lucro y apartidista,
que contribuye a la comprensién de la economia y finanzas publicas en México, mediante
herramientas y analisis accesibles y técnicamente sélidos,
para lograr una sociedad mas informada y participativa, mejorar las politicas publicas

y construir un sistema fiscal en beneficio de las generaciones presentes y futuras.
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Columnas
del gasto publico

El Centro de Investigacion Econédmica y Presupuestaria, A.C. (CIEP) consi-
dera que hay cinco tipos de gasto que deben ser revisados y ejecutarse de ma-
nera eficiente para tener un sistema fiscal mas sélido y equitativo. Estos gastos
son en educacion, en pensiones, en salud, en seguridad y en infraestructura.
A partir de 2016, el Centro ha elaborado reportes, desde la perspectiva de las
finanzas publicas, en cada uno de los tipos de gasto o columnas del gasto
publico. En 2020, le corresponde el turno al gasto en infraestructura.

Agradecemos el apoyo que hemos recibido de nuestros donantes y de todas
las personas que nos han acompafiado en esta investigacion.

La importancia de la
infraestructura

La infraestructura, entendida como estructuras, equipo e instalaciones crea-
das mediante ingenieria y de larga duracién, es uno de los aspectos que con-
tribuye a que una ciudad, regién o pais se desarrolle econémica y socialmente.
Incluso, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) hacen evidente su impor-
tancia para las sociedades, al incorporar indicadores y metas como el desarro-
llo de infraestructuras fiables, sostenibles, resilientes y de calidad (ONU, 2015).

La construccién de infraestructura es un tema transversal. Es decir, se rela-
ciona directa e indirectamente con temas econémicos y sociales, tales como,
garantizar el acceso a educacion y servicios de salud, proveer de medios y vias
de comunicacioén, y proteger el medio ambiente. Por tanto, el efecto de la falta
de infraestructura se traduce en rezagos en distintos sectores.

Una de las explicaciones sobre la falta de crecimiento en los paises de América
Latina, en comparacion con paises similares en Asia, es justamente la falta de
inversion en infraestructura. Es posible que, aproximadamente, una tercera
parte de la diferencia en los niveles de crecimiento entre los paises latinoameri-
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canos y las economias de Asia Oriental entre 1980 y 1990 se puede explicar por
la brecha en el desarrollo de la infraestructura entre ambas regiones (Calderdn
& Servén, 2003).

Por lo general, la infraestructura se considera un bien publico en cuanto a
que es no es rival y no es excluible (es decir, su goce individual no impide el
uso de otros agentes). Por esta razon, se considera que la construccién de in-
fraestructura, tanto econémica como social, es responsabilidad del Estado. Sin
embargo, los niveles de inversién necesarios para desarrollar la infraestructura
gue una pais necesita pueden sobrepasar el presupuesto publico.

Objetivo del
documento

Gasto publico de
inversion

Este reporte tiene como objetivo analizar las prioridades y deficiencias del
gasto publico de inversién en México, de 2010 a 2020, asi como la posible re-
lacion entre la construccién de la infraestructuray el desarrollo del pais. Adicio-
nalmente, aborda el financiamiento de la infraestructura, dado que la inversion
publica no ha sido suficiente para su construccidon y mantenimiento.

El documento se centra en el analisis del gasto publico de inversion estipulado
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) y Cuenta Publica, el cual
se compone, principalmente, de tres tipos de gasto: (i) gasto en obra publica,
(i) gasto de capital diferente a obra publica y (iii) otros gastos de inversién.
Dentro del gasto en obra publica, es posible encontrar el gasto en inversion
publica (capitulo 6000), el cual corresponde, especificamente a los resucrsos
dirigidos a la construccién de infraestructura, en determinado afio.

El andlisis del gasto de inversion se analiza de manera global y por funciones
del gasto o sectores durante un periodo de diez afios. En cada uno de ellos se
hace una comparacion entre la evolucién del gasto publico de inversién y la
evolucién de indicadores socioeconémicos que pueden estar relacionados con
la finalidad de determinar la posible incidencia del desarrollo de infraestructu-
ra con el crecimiento econémico y vulnerabilidad de la sociedad.

Infraestructura,
crecimiento y
desarrollo

En el primer capitulo se examina qué es la infraestructura, como se clasifica
y cuales son sus implicaciones para el progreso econémico y humano. El se-
gundo capitulo analiza la dinamica del gasto publico en inversion en México
durante 1980-2009, asi como su relacién con el crecimiento econémico y desa-
rrollo de la poblacién. En el tercer capitulo se introducen la metodologia y los
conceptos necesarios para calcular el gasto publico en inversién y en infraes-
tructura, asi como los instrumentos de financiamiento privado relevantes.
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En los capitulos cuatro a nueve se examina el gasto en inversion y en infraes-
tructura especifico a cada una de las funciones que concentraron mayor por-
centaje del gasto de inversion entre 2010 y 2020. En los capitulos cuatro y cinco
se examinan las funciones de Combustibles y Energia y Comunicaciones y Tras-
portes, las cuales se consideran infraestructura que afecta directamente al cre-
cimiento econémico. En los capitulos seis a ocho se analizan las funciones de
Vivienda y servicios comunitarios, Salud y Educacion que son infraestructura que
incide indirectamente en el crecimiento econémico, a través del desarrollo de
capital humano. En el capitulo nueve se analizan las funciones que contienen
el gasto publico de inversién restante.

Hallazgos

Entre los principales resultados destaca que el gasto publico en infraestruc-
tura ha decrecido en términos reales durante el lapso analizado, generando
infraestructura insuficiente que, a través de carencias energéticas, sanitarias,
educativas y de vivienda, impacta en el desarrollo econémico y humano de la
poblacién.

En 2010, el gasto publico en inversion fue 5.1% del PIB, pero en 2020 ascendio
a 3.1% del PIB'y menos de la mitad (48 %) se destin6 directamente a infraes-
tructura. El gasto en infraestructura se redujo 40 %, de 2013 a 2020, mientras
el crecimiento del pais se ubicé, en promedio, en 2% y las tasas de pobreza
superaron el 40 %.

También, este reporte evidencia que la inversion privada ha complementado el
desarrollo en infraestructura, principalmente en el sector energético y de co-
municaciones. Sin embargo, la inversién total no ha sido suficiente y/o utilizada
de manera eficiente para que las entidades federativas del pais mas vulnera-
bles crezcan y mejore el bienestar de sus habitantes.

Xl



Capitulo 1.
Infraestructura,
crecimientoy
desarrollo

Capitulo 2.
Inversién en
infraestructura,
crecimientoy
desarrollo en México,
1980-2009

Capitulo 3.
Analisis del gasto
publico de inversion,
2010-2020

Resumen ejecutivo

El desarrollo de infraestructura tiene el potencial de generar beneficios a la so-
ciedad en términos de desempefio econémico, equidad y diversas dimensio-
nes fundamentales para desarrollo humano. La provisién de infraestructura, a
través de incrementos en la productividad y diversos mecanismos indirectos,
es un determinante importante del crecimiento econémico. De igual manera,
afecta la distribucion del ingreso y coadyuva al logro de los objetivos de desa-
rrollo en materia de educacién, salud y sustentabilidad. El acceso a infraestruc-
tura y servicios basicos también puede reducir algunas de las brechas entre
hombres y mujeres, siempre y cuando el disefio de las intervenciones tenga
una perspectiva de género.

En México, los recortes a la inversiéon publica efectuados durante los ultimos
cuarenta afios contribuyeron a la desaceleracién del crecimiento y desarrollo
econdémico del pais. La baja inversion dej6 rezagos en el desarrollo de la in-
fraestructura y contribuyé al estancamiento de las condiciones de bienestar
general de la poblacién y de los avances en materia de desarrollo humano y
social. Entre 1980 y 2009, el crecimiento de la economia mexicana fue menos
de la mitad de aquél de las economias exitosas de Asia Oriental. Asimismo, los
acervos de infraestructura social fueron insuficientes para fomentar las condi-
ciones de desarrollo humano de la poblaciéon y reflejaron la perpetuacién de
las brechas socioecondmicas del pais.

El gasto publico en inversién de capital gané terreno durante la tltima década
en detrimento del gasto en infraestructura. La tendencia decreciente del gasto
en infraestructura se sigue observando, dado que cayd 40 %, de 2013 a 2020,
en términos reales, para ubicarse en 1.5 % del PIB para 2020. La falta de infra-
estructura se relaciona con un crecimiento de 2%, en promedio anual, durante
los Ultimos 10 afios y tasas de pobreza superiores a 40 % de la poblacién. El gas-
to de capital se dirige, principalmente a fideicomisos y transferencias a estados
y municipios.

X
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Capitulo 4.
Gasto publico de
inversion en energia

Capitulo 5.
Gasto publico de
inversion en vivienda y
servicios comunitarios

Capitulo 6.
Gasto publico de
inversién en
comunicacionesy
transportes

Capitulo 7.
Gasto publico de
inversion en salud

Infraestructura en México: Prioridades y deficiencias del gasto publico
Resumen ejecutivo

A pesar de ser el sector que recibe el 47 % de todo el gasto de inversion publica,
de 2010 a 2018, la produccion energética nacional disminuyé un 30 %. A partir
de 2015, la oferta energética doméstica es menor que la demanda. De 2010 a
2018, las tarifas eléctricas no han disminuido, y la participaciéon porcentual de
las energias renovables en la generacién eléctrica total se mantiene por debajo
del 18 %. Se encuentran avances en eficiencia energética, pues, comparado con
2010, en 2018 se necesita 10 % menos energia para producir un peso de pro-
ducto. En la Gltima década, 15 % del gasto de inversién en energia se destina a
pagar pensiones y pasivos. De 2015 a 2018, el gasto de inversion fisica del sec-
tor disminuy6 52 % con respecto a 2014. El 89 % del gasto de inversion dirigido
a infraestructura estd concentrado en Campeche, CDMX, Tabasco y Veracruz.

El sector vivienda es el segundo con mas recursos publicos de inversion, sin
embargo, estos son insuficiente para contribuir a mejorar las condiciones de
vivienda en los estados mas vulnerables del pais. La funcion vivienda concentra
24 % del gasto publico total de inversion en 2020, del cual 98 % se transfiere
a las entidades y municipios. Aunque entre 2010 y 2020 Guerrero, Oaxaca y
Chiapas concentraron 35 % de los recursos del FAIS, principal contenedor de la
inversién en vivienda y servicios comunitarios, son estos mismos estados los
que presentan mas proporcion de poblacion con carencias de vivienda entre
2010y 2018.

Los indicadores en inversién de transporte se han mantenido constantes en
los Ultimos afios, mientras que en comunicaciones el acceso a telefonia celu-
lar y a internet ha mejorado, a pesar de la caida de la inversion publica desde
2015. La longitud de la red nacional de carretera ha incrementado 8 % de 2012
a 2018, mientas que las vias férreas no han aumentado ningun kilometro en el
mismo periodo, salvo en 2016, cuando aumentaron 0.7 %. El sector de comu-
nicaciones cuenta con la mayor participaciéon privada en su financiamiento, el
cual asciende a 97 % del total en 2020.

En la Ultima década, el nimero de camas disponibles para brindar servicios de
salud se redujo a la mitad. México pasé de 1.8 camas por cada 1,000 habitantes
en 2010 a 0.9 en 2020, Mientras que el gasto de inversién en salud se contrajo
57.2% en los mismos afios. El mayor recorte se presenta en la SSa que cuenta
con un total de 3 mil 635 camas fuera de operacion. La capacidad fisica es
distinta entre instituciones, reflejo de la fragmentacién del sistema de salud. El
numero de camas disponibles por institucion difiere en mas de 100 % donde
el mayor nimero de camas se da en Pemex y el menor en IMSS Bienestar.
Ademas, en grupos de poblacion vulnerable las deficiencias se acenttan, por
ejemplo, las mujeres en reclusorios carecen de instalaciones adecuadas y son
atendidas en servicios médicos destinados a varones.

X
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Capitulo 8.
Gasto publico de
inversion en
educacion

Capitulo o.
Gasto publico de
inversiéon en otras

funciones

Infraestructura en México: Prioridades y deficiencias del gasto publico
Resumen ejecutivo

La disponibilidad y calidad de la infraestructura educativa es insuficiente para
cubrir las necesidades del Sistema Educativo Nacional (SEN). Entre 2010 y 2020
el gasto de inversion en educacién se redujo, en promedio, 4.8 % real cada afio.
En particular, el gasto en infraestructura educativa tuvo un recorte promedio
anual de 16.3 % real, ya que el gasto de inversion se ha dirigido principalmente
a gasto de capital diferente de obra publica y se ha delegado mayor responsa-
bilidad a estados y municipios para la construccion y mantenimiento de escue-
las. El incremento del gasto de inversién por medio de Aportaciones federales
dificulta el seguimiento al uso final de los recursos.

En las 17 funciones restantes, entre ellas Agropecuaria, Seguridad nacional y
Proteccion ambiental se destina 3 veces mas presupuesto para fondos y fidei-
comisos que para infraestructura ejecutada en el afio de aprobacién. De 2010 a
2020, en promedio, 44 % del presupuesto para inversion de otras funciones se
ejercio en fondos y fideicomisos contra 11 % en infraestructura. Para el mismo
periodo, el gasto publico de inversién se contrajo 68 %. En 2020, la funcién prio-
ritaria es seguridad nacional con 22 % del gasto de inversién en otras funciones
y con mas de la mitad del presupuesto para el Programa de infraestructura de
la Sedena.

Xiv



Capitulo 1

Infraestructura,
crecimiento y desarrollo

1.1 ;/Quéesla
infraestructura?

El uso comun del término infraestructura se refiere a la gama de sistemas
que soportan a las sociedades y economias modernas. La palabra comprende
una serie de activos fisicos y servicios; entre ellos, caminos, puentes, vias fé-
rreas, puertos maritimos, aeropuertos, plantas generadoras de energia, redes
de distribucion, drenaje, sistemas de purificaciéon de agua, vivienda, escuelas y
hospitales (Prud’Homme, 2005; Carse, 2016).

El desarrollo de infraestructura puede generar beneficios a la sociedad en tér-
minos de desempefio econdmico, equidad y diversas dimensiones fundamen-
tales para el desarrollo humano. La adecuacion de los servicios y activos de
infraestructura determinan la capacidad de un pais para la produccién, aper-
tura comercial y reduccion de la pobreza. Una provision adecuada de infraes-
tructura permite mayores niveles de productividad y menores costos para la
actividad econémica (BM, 1994). Ademas, los proyectos de obra publica pue-
den coadyuvar al desarrollo sostenible y a mitigar los impactos nocivos de la
actividad humana sobre el medio ambiente. Los canales mediante los cuales la
infraestructura contribuye al desarrollo y la evidencia empirica en materia son
el objeto de este capitulo.

No obstante, la amplitud del concepto de infraestructura requiere de una dis-
cusién sobre su definicion y esencia. La palabra proviene del latin infra, deba-
jo, y structurs, que sugiere un artificio de origen humano, en particular, algo
construido. El uso moderno del concepto tiene sus origenes en el campo de
la ingenieria civil en Francia en el siglo XIX y posteriormente fue adoptado en
un contexto militar para referirse a las instalaciones requeridas para opera-
ciones marciales (William Batt, 1984; Prud’'Homme, 2005; Fourie, 2006; Carse,
2016). Entre 1980 y 1990, el término se extendi6 a las publicaciones académicas,
los reportes oficiales de los organismos internacionales y la cultura popular.
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Sin embargo, la amplia divulgacion de la palabra derivé en cierta ambigledad.
En la literatura, las definiciones del concepto de infraestructura han variado
considerablemente (William Batt, 1984; Prud'Homme, 2005).

1.2 Heterogeniedad
en las definiciones

La variabilidad de los significados del concepto se origina en la complejidad
intrinseca de los sistemas que intenta comprender y de las diversas dimensio-
nes que engloba su estudio, como los efectos en el crecimiento econémico y
la distribucién del ingreso, las fallas de mercado, la estructura de costos y el
desarrollo (Buhr, 2003; Fourie, 2006; Torrisi, 2009; Palei, 2015). Por lo tanto, no
existe un consenso general sobre la naturaleza de la palabra.

Los intentos por construir una definicién formal del concepto han hecho uso
de las caracteristicas esenciales de los bienes y servicios entendidos como in-
fraestructura. En primera instancia, se ha aludido a los atributos de capital y
de bienes publicos de los activos (Torrisi, 2009; Palei, 2015). Por otro lado, la
definicion se ha aproximado mediante la condicién de provisiéon de servicios
publicos y segln las funciones de los bienes y servicios (Hirschman, 1958; Fou-
rie, 2006; Buhr, 2003).

Definicion por atributos Esta version se enfoca en el componente de capi-
tal de los bienes; es decir, que se generan mediante inversion, son de lar-
ga duracion, técnicamente indivisibles y tienen un alto cociente de capital-
ingreso. Ademas, son bienes publicos, ya que cumplen con las caracteristi-
cas de no rivalidad y no exclusividad, esto es que su goce individual no inhibe
la utilizacién de otros agentes y resulta dificil restringir el acceso a estos (To-
rrisi, 2009; Palei, 2015).

Infraestructura y servicios publicos En este caso, se reitera la caracteristica
de capitalidad y se le afladen costos fijos iniciales altos y costos dispersos
en el tiempo de mantenimiento, sustitucién o mejora. Ademas, se agrega
la provision de servicios publicos como concepto clave. Frecuentemente se
resalta la importancia de la intervencion estatal para la obtenciéon de un
acervo de infraestructura 6ptimo, ya que las fallas de mercado que persis-
ten ante la existencia de bienes publicos implican que la provisién privada
seria insuficiente (Hirschman, 1958; Fourie, 2006).

Funciones de la infraestructura De acuerdo con esta vertiente, los bienes,
servicios o informacién que mejoran la coordinacién entre agentes econé-
micos constituyen la infraestructura de un pais (Buhr, 2003; Torrisi, 2009).

Por otro lado, algunos organismos internacionales como el Banco Mundial y
la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) han propuesto
definiciones propias. El Banco Mundial (1994) establece que la infraestructura
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es un conjunto de estructuras, equipos e instalaciones creadas mediante in-
genieria y de larga duracion, cuyos servicios son utilizados en la produccién
econdémica y por los hogares.

La CEPAL (2016) define a la infraestructura como un conjunto de estructuras de
ingenieria e instalaciones de larga vida Util, que es la base para prestar servicios
considerados necesarios para el desarrollo de fines productivos, geopoliticos,
sociales y personales.

Ya que esta investigacién se presenta con un enfoque de finanzas publicas, la
definicién a utilizarse se guia en la clasificacion econémica del gasto publico
establecida en el PEF de los afios analizados. A lo largo de este trabajo, se con-
siderard como gasto en infraestructura a todo monto tipificado como gasto
de obra e inversién publica’, donde el gasto de obra publica es aquel monto
destinado a trabajo de construccién, ya sea de infraestructura o edificacién promo-
vida por la administracion publica, cuyo propdsito es el bienestar de la comunidad
y el gasto de inversion se refiere a los recursos destinados o distribuidos para
la creacién o conservacion de bienes de capital, adquisicion de bienes inmuebles
y valores (Transparencia Presupuestaria, 2016). Ademas, se considerara el resto
de los programas catalogados como gasto de obra publica, gasto de capi-
tal u otros gastos de inversion, de acuerdo con el destino y proposito de los
egresos, mismos que se haran explicitos en cada uno de los capitulos de este
documento.

La complejidad del concepto requiere de un marco teérico mas amplio para su
tratamiento. En particular, resulta oportuna la clasificacion de los diversos tipos
de infraestructura en diferentes grupos segmentados por sus caracteristicas y
funciones.

Jochimsen (1966) agrupa la infraestructura en las categorias personal, institu-
cional, material y no-material. La primera se refiere al capital humano dis-
ponible en la economia y su coincidencia con las actividades productivas rea-
lizadas y la parte institucional engloba las normas que rigen las actividades
de mercado entre los agentes econdmicos. Por otro lado, la categoria material
incluye los bienes producidos en masa destinados a satisfacer las necesida-
des humanas basicas; finalmente, el conjunto de infraestructura no-material
incluye los activos y capacidades intangibles que promueven el desarrollo de la
infraestructura material, por ejemplo, investigacion y desarrollo.

Palei (2015) y Fourie (2006) segmentan la infraestructura segin su grado de
capital y de publicidad. El nivel de capitalidad se calcula mediante el cociente
de capital-ingreso de una obra, mientras que el grado de publicidad se mide a
través de la generacién de beneficios sociales.

" Fondos que se incluyen dentro del Capitulo 6000 de Obras Publicas en la clasificacion por objeto de
gasto.
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Aschauer (1989) propone una division especifica para cada economia, pues dis-
tingue infraestructura segun la magnitud del efecto en el crecimiento de un
pais, donde los tipos que mas inciden son denominados nucleares y el resto,
no nucleares.

Biehl (1991) tipifica la infraestructura en las categorias nuclear o de red. La pri-
mera se caracteriza por ser inmovil, indivisible y multipropésito, mientras que
la Ultima se refiere a los sistemas interconectados.

Por otro lado, la infraestructura se clasifica segiin su incidencia directa o indi-
recta en la productividad de los factores de produccién de un territorio espe-
cifico, como la la infraestructura econémica, que contribuye directamente al
desempefio econdémico, como las redes de caminos, plantas generadoras de
energia y telecomunicaciones. En contraste, la infraestructura social se aso-
cia con un efecto indirecto sobre la productividad; las instalaciones educativas,
de salud publica y vivienda se incluyen en esta (Hansen, 1965).

La categorizacion que seguira el presente reporte corresponde a la clasifica-
ciéon econdémica y social, debido a que conceptualmente se adapta al estudio
de las finanzas publicas y a la exposicion de los efectos del desarrollo de la
infraestructura sobre el bienestar.

1.3 Infraestructuray
desarrollo

Los servicios de infraestructura son un elemento central de las actividades co-
tidianas de los hogares y del desarrollo de la economia. La calidad de vida de
las personas y la productividad de las actividades econémicas dependen en
gran medida de la adecuada provision de infraestructura. La preservacién del
medio ambiente también puede verse afectada por las decisiones de inversion
y desarrollo de diferentes tipos de infraestructura.

En los ODS se hizo explicita la importancia del desarrollo de infraestructura
para las sociedades. Entre las metas de los ODS se incluye desarrollar infra-
estructuras fiables, sostenibles, resilientes y de calidad (ONU, 2015a). Ade-
mas, el cumplimiento de los objetivos de la agenda dependen directa o indi-
rectamente de la provision de infraestructura basica y social, como garantizar
el acceso a la educacién y servicios de salud.

Desde la segunda mitad del siglo XX, un gran nimero de investigaciones han
abordado la cuestién de las contribuciones del desarrollo de infraestructura en
el bienestar de las personas. La literatura ha planteado una serie de canales a
través de los cuales los servicios publicos productivos afectan el crecimiento
econoémico, la distribucién de ingresos y diversas areas clave para el desarrollo
humano. En esta seccién se discuten estos mecanismos, asi como la evidencia
empirica hallada en torno a la problematica.
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La correlacion entre el crecimiento econémico y el desarrollo de infraestructura
ha sido ampliamente documentada. El Banco Mundial (1994) estim6 que, en el
largo plazo, un incremento de 1% en el acervo de capital publico conlleva un
aumento proporcional en el crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) en
todos los paises.

Desde la investigacion de Aschauer (1989), multiples documentos han analiza-
do el vinculo entre infraestructura y crecimiento, en los que se resaltan diversos
mecanismos mediante los cuales la provision de infraestructura puede afectar
el crecimiento.

Primero, la inversién en infraestructura incrementa el rendimiento de los fac-
tores de produccion de forma directa, especialmente cuando el acervo es re-
lativamente bajo (Agénor & Moreno, 2006). Por ejemplo, la disponibilidad de
energia eléctrica permite que los trabajadores utilicen herramientas modernas
para la produccién. Por otro lado, los sistemas de telecomunicaciones facilitan
la prestacion de ciertos servicios y la coordinacién entre los agentes econémi-
cos (BM, 1994; Valila, 2020).

La infraestructura promueve la eficiencia al reducir los costos de las activida-
des econdmicas. En particular, los sectores de energia y telecomunicaciones
afectan los costos de las empresas. Por otro lado, la provisién de infraestruc-
tura acelera la difusion de tecnologia y de estructuras organizacionales mas
eficientes, y permite la modernizacion y diversificacion de la produccion de los
paises (BM, 1994; Valila, 2020). De esta forma, el desarrollo de infraestructura
influencia la actividad econémica de forma virtualmente idéntica al progreso
tecnolégico (Prud’Homme, 2005).

Los beneficios de la infraestructura también deben medirse a través sus costos
de oportunidad; por ejemplo, la falta de acceso a la red eléctrica puede forzar
a las empresas a adquirir energia de fuentes mas costosas, que pueden estar
fuera de alcance para las unidades econémicas mas pequefias (Fourie, 2006).

Diversos estudios han analizado la relacién directa entre el desarrollo de in-
fraestructura y el crecimiento. Esfahani & Ramirez (2003) y Calderén & Servén
(2004) estudiaron el efecto del acervo de infraestructura sobre el crecimiento
econdémico para una serie de paises durante la segunda mitad del siglo XX. Los
autores incluyeron medidas de densidad de las redes de telecomunicaciones,
energia y la longitud del sistema de caminos en sus estimaciones. Los resulta-
dos mostraron que la provisiéon de infraestructura tuvo un efecto positivo en el
crecimiento econémico.

Por su parte, Gupta et al. (2005) estudiaron el fendmeno para 39 paises de
bajos ingresos entre 1990 y 2000 y encontraron que un mayor gasto en capital
tuvo efectos positivos en el crecimiento en el corto y largo plazo.
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Para el caso de América Latina, Calderdn & Servén (2010) mostraron que el
desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones, transporte y energia tuvo
un efecto positivo en el crecimiento econémico de la regién entre 1965 y 2005.

En México, Noriega & Fontenla (2007) encontraron que una mayor inversion
en la red de carreteras y la capacidad de generacion eléctrica tuvo un impacto
positivo en el crecimiento de la produccion en el largo plazo.

La inversidn en capital también genera externalidades positivas en areas clave
para el desarrollo econémico como el comercio y la competencia (Fourie, 2006).
Una cantidad adecuada de infraestructura de calidad es clave para la participa-
cion en el comercio internacional, aun para bienes de bajo valor agregado. En
particular, la entrada a nuevos mercados de exportacion esta determinada por
el acervo de bienes y servicios (BM, 1994). Moyo (2012) encontr6 que la carencia
de infraestructura de transporte, electricidad y provision de agua reduce las
exportaciones y la participacion en el comercio internacional.

El desarrollo de infraestructura también facilita la actividad econémica, al in-
crementar la movilidad de los factores de produccién y reducir los tiempos de
transporte de las mercancias (BM, 1994). Asimismo, permite el crecimiento de
los mercados de insumos y productos, fomentando la competencia y la espe-
cializacion, y generando economias de escala (Prud’'Homme, 2005; Valila, 2020).

Alincrementar el rendimiento de los factores productivos, la provision de infra-
estructura fomenta la acumulacion de capital privado. Existe un efecto de com-
plementariedad entre la infraestructura publica y la inversion privada (Agénor
& Moreno, 2006). En Chile, Albala-Bertrand & Mamatzakis (2004) encontraron
que la formacién de capital publico incentivé la acumulacién de capital privado
entre 1960 y 1998.

Para el caso de Vietnam, Mitsui (2004) sefial6 que el desarrollo de una de las
carreteras mas importantes, que conecta la capital del pais con uno de los prin-
cipales puertos de la regién, atrajo un flujo importante de inversion privada del
exterior y promovié la creacién de pequefios negocios locales.

Asimismo, el desarrollo de infraestructura tiene un impacto en el crecimiento
en el corto plazo a través del periodo inicial de construccién. En particular, la
inversion puede ser una politica eficiente para estimular a la economia en pe-
riodos de recesion (BM, 1994). Las obras publicas generan trabajos en el area
de construccion e industrias relacionadas, lo que fomenta el crecimiento eco-
némico.

El efecto multiplicador de la inversion publica es mayor para las economias con
un menor acervo de infraestructura, por lo que el desarrollo de obra publica
puede ser beneficioso para los paises en vias de desarrollo (Izquierdo et al.,
2019). En el marco de la crisis mundial derivada de la pandemia de COVID-19,
las economias podrian reactivarse mediante el desarrollo de infraestructura.
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Por otro lado, la provision de infraestructura social puede facilitar el crecimien-
to mediante la formacion de capital humano, en la medida en la que aumenta
la capacidad y poder productivo de las personas. La inversién en hospitales y
clinicas, escuelas y el desarrollo de vivienda ha mostrado tener impactos en el
desempefio econémico de un pais. Dash & Sahoo (2010) y Sahoo et al. (2012)
estudiaron el impacto del desarrollo de infraestructura fisica y social en el cre-
cimiento econémico en India y China. Ambas investigaciones encontraron que
el desarrollo de infraestructura fisica tuvo un efecto positivo en el crecimiento
econémico. Ademas, la inversiéon en capital humano, medida como el gasto en
educacién y salud, y la mortalidad infantil, tuvieron un efecto positivo y signifi-
cativo sobre el crecimiento para ambos paises.

Los efectos del desarrollo de infraestructura en el desempefio econémico pue-
den variar, de acuerdo con las caracteristicas econdmicas de las regiones. Por
lo tanto, la composicién de la inversién debe de tomar en cuenta las brechas en
el nivel de desarrollo de las distintas regiones. Fuentes (2003) mostré que las
dotaciones de carreteras, ferrocarriles, puertos, aeropuertos, telecomunicacio-
nes y energia explicaron las diferencias en el PIB per capita de las regiones de
mayor desarrollo en México, mientras que las dotaciones de infraestructura de
educacién y salud lo hicieron para las regiones de desarrollo bajo.

Ademas de los impactos en el crecimiento, la inversién en infraestructura pue-
de tener efectos redistributivos, en la medida en la que genere mayores bene-
ficios para los sectores menos privilegiados de la poblacion. Existen diversos
motivos por los cuales la provisién de infraestructura puede mejorar las condi-
ciones de bienestar y los ingresos de los estratos socioeconémicos mas bajos.

La infraestructura le permite a las personas que viven en condiciones de po-
breza conectarse con la actividad econémica y tener acceso a ocupaciones mas
productivas. Por ejemplo, la disponibilidad de medios de transporte puede fa-
cilitar la obtencién de empleos estables y mayores ingresos, lo que, ademds,
permite mitigar riesgos a los sectores con menores ingresos. El acceso a in-
fraestructura basica también puede incrementar el valor de los activos de las
personas de ingresos escasos, paliando la desigualdad econdémica (BM, 1994;
Calderon & Servén, 2004; Bajar & Rajeev, 2015)

Sin embargo, el desarrollo de infraestructura también puede generar mayores
beneficios para las regiones con mas ingresos, donde el acervo de capital es
mas abundante, debido a las complementariedades entre la infraestructura y
el capital privado. Ademas, las inversiones publicas podrian estar sesgadas por
motivos electorales. Es posible que los politicos elijan el destino de la inversion,
maximizando sus posibilidades de obtener un puesto, y los recursos no se des-
tinen a las areas con menos recursos, generando mayor desigualdad. Por otro
lado, la calidad de los servicios de infraestructura podria afectar la distribucion
del ingreso (Bajar & Rajeev, 2015).
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Durante los Ultimos afios, el nUmero de investigaciones que analizan la relacién
entre la infraestructura y la desigualdad ha crecido. Calderon & Servén (2004)
encontraron que, ademas de generar crecimiento econémico, el desarrollo de
infraestructura tuvo un impacto negativo y significativo sobre la desigualdad
de ingresos.

En contraste, Banerjee et al. (2020) mostraron que las regiones con mayor acce-
so a las vias ferroviarias en China fueron mas desiguales. Para el caso de India,
Bajar & Rajeev (2015) sefialaron que el desarrollo de infraestructura energética
y de transporte estuvo relacionado con un mayor nivel de desigualdad en las
regiones de menores ingresos del pais. Sin embargo, para los estados de altos
ingresos, la correlacion no fue significativa.

El acceso a ciertos servicios de infraestructura basica es un criterio esencial
para la definicion del bienestar. Ademas de las dimensiones directamente re-
lacionadas con los niveles de ingresos de la poblacién, la provisién de infraes-
tructura puede afectar diversas areas clave para el desarrollo humano, entre
ellas educacién, salud y equidad de género.

En cierta medida, las personas que viven en condiciones de pobreza pueden
ser identificadas como aquellas que no reciben agua limpia, viven en condi-
ciones insalubres y carecen de movilidad y capacidad de comunicacién mas
alla de su comunidad (BM, 1994). En México, el Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) considera dos dimensiones de la
pobreza directamente relacionadas con la disponibilidad de infraestructura ba-
sica: la calidad y espacios de la vivienda, y los servicios basicos en la vivienda
(Camara de Diputados, 2018c).

La importancia del acceso a la educacion y salud publica, y la reduccién de las
brechas de género fue resaltada en el planteamiento de los ODS. Estas areas
estan interrelacionadas, de forma que el logro de las metas en cualquiera de
ellas depende de los resultados de las demas. La evidencia en materia ha mos-
trado que la disponibilidad de infraestructura y servicios basicos es fundamen-
tal para el cumplimiento de los objetivos planteados en torno a estas areas.

La educacién de calidad es clave para el bienestar social y el desarrollo indivi-
dual. El fomento de la infraestructura es fundamental para garantizar los re-
sultados en materia. En particular, la provisién de ciertos espacios y servicios
basicos puede ser vital para garantizar el acceso a la educacion, especialmente
para los grupos vulnerables.

En primera instancia, la disponibilidad de instalaciones educativas es esencial
para desarrollo individual de las personas. Duflo (2001) estudié el efecto de
un programa de construccion de escuelas primarias en Indonesia entre 1973y
1978 sobre el grado de escolaridad y los salarios de los tratados. Los resultados
de la investigacion mostraron que la construccion de escuelas primarias causo
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un incremento en los niveles de educacion en el pais. El impacto fue mas sig-
nificativo en las regiones donde los costos de traslado impedian completar la
educacion basica. Ademas, los cambios en el nivel de escolaridad causaron, a
su vez, un incremento en los salarios. Asimismo, Giri & Shrestha (2017) mostra-
ron que el esfuerzo de construccién de escuelas en Nepal entre 1985 y 1995 se
tradujo en un incremento en el indice de alfabetizacion y los niveles de escola-
ridad de las mujeres.

En Alemania, Becker & Siebern-Thomas (2007) encontré que la disponibilidad
de instalaciones educativas afect6 los niveles de escolaridad de las personas.
Las diferencias en la provisién de planteles escolares entre las zonas urbanas
y rurales del pais mostrd ser un determinante significativo de la brecha de es-
colaridad entre las diversas poblaciones.

Por otro lado, el acceso a servicios basicos también puede tener un impacto
significativo sobre los niveles de educacion. Parikh et al. (2015a) encontraron
que el desarrollo de infraestructura mejoré la salud, niveles de educacion y
las condiciones de vivienda de las personas en los barrios bajos de la India.
En un estudio realizado para Africa, el Medio Oriente y el sur de Asia, Koolwal
& Van de Walle (2013) encontré que, en los paises donde existia una amplia
brecha de género en los niveles de escolaridad, la provision de agua en las
comunidades rurales increment6 la escolaridad de nifias y nifios, al reducir el
trabajo infantil en las tareas del hogar.

La disponibilidad de servicios basicos es fundamental para la salud de las per-
sonasy para el desarrollo cognitivo e individual de los nifios. Se ha demostrado
que el acceso a agua limpia es vital para el goce de salud de los sectores de la
poblacidon menos privilegiados.

Ravallion & Jalan (2001) estimaron el impacto del acceso a agua entubada sobre
la salud infantil en la India. Los resultados de la investigacién mostraron que los
nifios que vivian en hogares con acceso a agua padecieron de diarrea con me-
nor frecuencia y la duracién de la enfermedad fue menor que para el grupo de
control. Sin embargo, las ganancias en términos de salud fueron menores para
los nifios con madres con bajo nivel educativo. Para el caso de China, Mangyo
(2008) encontré que el acceso a agua potable increment6 los resultados de sa-
lud en términos de altura y peso, pero solo para los nifios cuya madre tenia un
nivel educativo relativamente alto.

Por otro lado, Koolwal & Van de Walle (2013) sefialé que la provisién de agua en
comunidades rurales tuvo efectos positivos en la salud de los nifios en Africa,
el Medio Oriente y el sur de Asia.
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Los hallazgos de estos estudios indican que los proyectos de infraestructura,
aun cuando se realizan para beneficio de la poblacién menos privilegiada, pue-
den generar beneficios inequitativos si no se toman en cuenta otras restriccio-
nes que enfrentan los hogares mas pobres. Asimismo, estos resultados resal-
tan la alta interconexién entre las diversas dimensiones del desarrollo humano.

La disponibilidad de espacios de vivienda de calidad también tiene efectos so-
bre la salud de las personas. Cattaneo et al. (2009) estudiaron, mediante el
programa Piso Firme, el impacto de la provision de pisos de cemento en la sa-
lud infantil y bienestar subjetivo en México. Los resultados mostraron que el
programa estuvo asociado de forma significativa con la presencia de menos
parasitos, menor incidencia de diarrea y anemia, y un mejor desarrollo cogni-
tivo de los nifios. Ademas, se encontré que la salud mental de los habitantes
de los hogares y de las madres de los nifios mejor6 significativamente para los
hogares tratados.

La equidad de género esta en el centro de los derechos humanos y es esencial
para el desarrollo econémico. La reduccién de las inequidades entre hombres
y mujeres es necesaria para el logro de los objetivos claves para el desarrollo
como la reduccion de la pobrezay la desigualdad, y la mejora de resultados en
materia de educacién y salud de los nifios (BM, 2012; Mateo Diaz & Rodriguez-
Chamussy, 2016).

La provision de servicios de infraestructura puede contribuir a la reduccion las
brechas de género a través de diversos mecanismos. En primer lugar, el acceso
a ciertos bienes y servicios fomenta el desarrollo en el capital humano a través
de mejoras en las condiciones de educacion y salud de las mujeres. Segundo, al
elevar la posibilidad de que las mujeres participen en las decisiones de sus co-
munidades y hogares, el desarrollo de infraestructura puede favorecer el em-
poderamiento social femenil y mitigar algunos de los riesgos y vulnerabilidades
que ellas padecen. Finalmente, la provision de obra publica puede impulsar el
empoderamiento econémico de las mujeres al permitir oportunidades fuera
de las areas del cuidado y el trabajo doméstico, que tradicionalmente recaen
sobre ellas (Lallement, 2013; Parikh et al., 2015a; Criado, 2019).

Para que el desarrollo de proyectos de obra publica sea compatible con las me-
tas de equidad de género, el disefio e instrumentacidn de estos debe realizarse
con una perspectiva que considere dos aspectos esenciales.

El primer aspecto es que las mujeres y hombres perciben beneficios distintos
de la provisién y ubicacion de los servicios de infraestructura, ademas, existen
amplias brechas de género en el acceso a estos. Por lo tanto, en el disefio y
desarrollo de la infraestructura deben tomarse en cuenta las necesidades es-
pecificas y roles de las mujeres, asi como las principales tendencias en materia
(Lallement, 2013; Strumskyte, 2019).
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Por ejemplo, las mujeres son las principales usuarias de la infraestructura so-
cial, como planteles educativos, hospitales y guarderias, debido a la distribu-
cion tradicional de las tareas de cuidado y los patrones de empleo de estos
sectores. Por lo tanto, su disefio y locacién, asi como la distribucién de las re-
des de transporte publico deben considerar su perspectiva (Strumskyte, 2019).

El segundo aspecto clave para desarrollo de infraestructura con perspectiva de
género es garantizar la participacién de las mujeres en el disefio e implementa-
cion de los proyectos de infraestructura, asi como la procuracién del bienestar
de las mujeres empleadas en el sector. Esto implica la presencia de mujeres
en puestos de toma de decisiones en entes publicos y privados, ademas de
procesos de consulta que vinculen sus necesidades en los diferentes estratos
socioeconémicos con el desarrollo de los proyectos (Strumskyte, 2019).

Actualmente existen brechas entre hombres y mujeres en términos de la par-
ticipacion en la toma de decisiones sobre proyectos de obra publica. A nivel
mundial, las mujeres ocuparon 19 % de las posiciones de liderazgo en el sector
publico y 18 % del personal en ministerios de infraestructura (Strumskyte, 2019).

La provision de infraestructura es el producto de un esfuerzo destinado a mo-
dificar el entorno fisico en el que se desenvuelven las actividades econdmicas
y sociales de las personas. Las consecuencias de la interaccién entre la edifica-
cion de estructuras artificiales y el medio ambiente son relevantes en la coyun-
tura mundial. Los ODS establecen de forma explicita la necesidad de construir
infraestructura sostenible y de mitigar los impactos ambientales del desarrollo
urbano (ONU, 2015a).

Mediante una perspectiva responsable en términos ecolégicos es posible dise-
flar proyectos de infraestructura que sean compatibles con la agenda ambien-
tal. Por ejemplo, los servicios de manejo de agua en ciudades densamente po-
bladas pueden mitigar la contaminacion fluvial (BM, 1994). Asimismo, el desa-
rrollo urbano con perspectiva ecolégica puede paliar los impactos del cambio
climatico en las poblaciones y generar mayor resiliencia ante diversos feno-
menos naturales. La infraestructura verde incluye una amplia gama de adap-
taciones urbanas, como el fomento de areas forestales en edificios y caminos,
espacios naturales abiertos, tecnologia para el manejo del agua y energia, y la
creacion de estructuras destinadas a minimizar el impacto de desastres natu-
rales como inundaciones y el alza de los niveles del mar (Foster et al., 2011).

No obstante, la provision de ciertos tipos de infraestructura conlleva alteracio-
nes del entorno geografico inmediato de las obras. El proceso de construccién
causa deforestacion, inundaciones y accidentes geologicos en las areas inter-
venidas. Por ejemplo, la construccién de represas impacta en la biodiversidad
acuatica y causa disrupciones en los ecosistemas circundantes. Adicionalmen-
te, la alteracion de los flujos fluviales puede tener efectos negativos sobre las

1



AW
7w

Infraestructura, crecimiento y desarrollo
Infraestructura y desarrollo

zonas que anteriormente se alimentaban de las fuentes de agua aprovecha-
das. Asimismo, la construccién de carreteras causa la destruccién de la zona
inmediata a la obra, segmenta ecosistemas y contamina los rios adyacentes
(Reid & de Sousa Jr, 2005).

El desarrollo de ciertos tipos de infraestructura también genera externalidades
negativas para el medio ambiente en forma de contaminacion, particularmen-
te la inversion en plantas generadoras de energia (Fourie, 2006). La disponibi-
lidad de algunos servicios puede afectar el comportamiento de las personas;
por ejemplo, el acceso a agua y electricidad, y los precios a los que estos es-
tan sujetos pueden causar un uso excesivo por parte de los consumidores.
Igualmente, la construccién de caminos y carreteras puede incentivar el uso
del transporte privado, lo que incrementa la emisién de gases de invernadero
(BM, 1994).

1.4 Comentarios
finales

La infraestructura es esencial para el desarrollo de las economias y las socie-
dades modernas. La provision de ciertos bienes y servicios, a través de incre-
mentos en la productividad y diversas externalidades, es un determinante del
crecimiento economico de los paises. De igual manera, la disponibilidad de
infraestructura afecta la distribucién del ingreso y coadyuva al logro de los ob-
jetivos de desarrollo en materia de educacion y salud.

El acceso a infraestructura y servicios basicos puede reducir algunas de las bre-
chas entre hombres y mujeres que persisten en diversas areas del desarrollo
humano, siempre y cuando el disefio de las intervenciones tenga una perspec-
tiva de género.

El desarrollo de infraestructura puede tener impactos nocivos en el medio am-
biente; sin embargo, el disefio e implementacion apropiada de los bienes y
servicios puede complementar los objetivos de la agenda ambiental, creando
comunidades mas resilientes ante el cambio climatico y mitigando los efectos
adversos de la actividad humana.

Los patrones histéricos de la inversién en obra publica, asi como sus tenden-
cias actuales, pueden tener efectos significativos en el desarrollo del pais y el
bienestar general de las generaciones futuras. En el marco de la importancia
multidimensional de los servicios de infraestructura, el anélisis de la inversion
en el pais en sus areas mas relevantes resulta indispensable.
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Capitulo 2

Inversion en infraestructura
en México, 1980-2009

2.1 Papel del Estado

Durante una parte del siglo XX, el Estado desempefié un papel central en el
desarrollo de infraestructura en México. La inversion publica era considerada
vital para el desarrollo del pais. No obstante, a inicios de la década de 1980, en
el marco de la crisis de deuda del 82 y un desequilibrio fiscal, la participacion
del sector publico en la provision de infraestructura comenzé a disminuir. Des-
de entonces, la retirada del Estado de diversos sectores de la economia se ha
mantenido y profundizado. La caida de la inversién publica puso fin a la época
de crecimiento sostenido que el pais habia gozado desde 1950 y trajo consigo
diversas consecuencias para el bienestar de la poblaciéon (Moreno-Brid & Ros,
2009; Guajardo et al., 2010; Moreno Brid et al., 2016).

En este capitulo se analiza la tendencia y estructura de la Inversion Publica
Federal (IPF) entre 1980 y 2009, asi como su efecto en el desarrollo econémico
y la brecha regional del pais. Dada la calidad de la informacién publica disponi-
ble para el periodo, la evolucién del gasto en infraestructura se aproxima con
datos histéricos de la inversion publica en el pais, recuperados de los Anua-
rios Estadisticos de los Estados Unidos Mexicanos, elaborados por el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), e informacién de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Asimismo, el desarrollo de infraestructura
se aproxima mediante los valores de la formacion bruta de capital fijo a lo
largo del periodo.

Formacion bruta de capital fijo Valor total de las adquisiciones, menos las
disposiciones de activos fijos efectuadas por el productor durante el pe-
roodo contable, mas otras adiciones al valor de los activos no producidos,
como los activos del subsuelo o mejoras de la cantidad, la calidad o la pro-
ductividad de las tierras (INEGI, 2020c).
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2.2 Inversion
Puablica Federal
en México, 1980-2009

La caida de la inversién en
una perspectiva internacional

Durante las primeras décadas del México contemporaneo, el modelo de desa-
rrollo del pais se centr6 en la industrializacion dirigida por la administra-
cién central. Sin embargo, a raiz de la crisis de deuda de 1982, la estabilizacién
macroecondmica y la reduccién del papel del Estado en la economia se volvie-
ron prioridades. El gobierno establecié acciones encaminadas a abatir el déficit
publico mediante politicas de austeridad y se replante¢ la visién de desarrollo
del pais. La crisis significé el inicio de la liberalizacién comercial de la economia
mexicana y el comienzo de un nuevo modelo de politica econémica con mi-
ras hacia afuera (Moreno-Brid & Ros, 2009; Calderén & Servén, 2010; Guajardo
et al.,, 2010; Lépez Cordova & Zabludovsky, 2010; Moreno Brid et al., 2016).

Para atender la crisis, se propuso un cambio de rumbo que implicé el redimen-
sionamiento del Estado mediante la reduccién del gasto publico, la privatiza-
cion de las empresas estatales y la desregulacién general de las actividades
economicas. El déficit publico fue mitigado mediante recortes reiterados a la
inversién publica, que se acentuaron durante los recurrentes programas de es-
tabilizacion macroeconémica que tuvieron lugar durante el periodo (Moreno-
Brid & Ros, 2009; Tello, 2014; Moreno Brid et al., 2016).

La falta de una reforma fiscal integral, en el marco de una baja recaudacion
tributariay el colapso de los ingresos petroleros, impidio la expansion del gasto
publico y facilito la prevalencia de la politica de austeridad como cimiento de
las finanzas publicas del pais (Tello, 2014; Moreno Brid et al., 2016).

Entre 1980 y 2000, la inversién publica como porcentaje del PIB se redujo
aproximadamente 80 %. A partir de 2004, la economia mexicana comenzo a
recuperarse debido a un aumento en la demanda agregada. Ademas, los in-
gresos petroleros crecieron 14.5 %, en términos reales, impulsados por el cre-
cimiento del precio del barril del petréleo en el mercado internacional, permi-
tiendo expandir el gasto publico (SHCP, 2004) (Figura 1).

El crecimiento de la inversion se acelerd a partir de 2008, cuando, en el marco
de la recesién mundial, el gobierno lanzé un impulso contraciclico. Aun asi, el
aumento del gasto publico durante la década de 2000, que cambié la tenden-
cia, dirigié la mayor parte de los recursos a financiar el gasto corriente (Moreno-
Brid et al., 2016). Por tanto, la escala de la inversion publica ejercida al final del
periodo representd menos de la mitad de los niveles de 1980 (Figura 1).

El rezago de la inversion publica incrementé las brechas de formacion de ca-
pital productivo que existian entre algunas regiones en vias de desarrollo y los
paises de altos ingresos con respecto a México. A partir de 1982, la formacion
bruta de capital fijo en México fue sistematicamente inferior a la de los paises
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) y s6-
lo se recuper6 tras la crisis hipotecaria de 2008. Ademas, durante el periodo
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Figura 1. Evolucién de la
Inversion Publica Federal,
1980-2009

2.2.1 La participacion
del sector privado

Inversién en infraestructura en México, 1980-2009
Inversion Publica Federal en México, 1980-2009
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Fuente: Elaboracién del CIEP con datos de INEGIy SHCP

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: INEGI (1991); SHCP (2020e).

gue nos ocupa, la tasa de formacién bruta de capital fijo como proporcion del
PIB de los paises asiaticos superd a la mexicana, en promedio, por mas de 13
puntos porcentuales (Figura 2).

La brecha se extendié hasta dejar al pais en retraso con respecto a otras
economias latinoamericanas. A comienzos del siglo XXI, la inversién en infra-
estructura como porcentaje del PIB fue mayor para Chile y Brasil, que, al inicio
del periodo, se encontraban detras de México (Moreno-Brid & Ros, 2009).

La retirada del sector publico acarred un auge en la importancia de los parti-
culares en el desarrollo de infraestructura. El gobierno pasé de ser propietario
directo de diversos sectores estratégicos a fungir Unicamente como regulador
y transfirié la responsabilidad y propiedad de algunos de sus activos al sec-
tor privado (Moreno-Brid & Ros, 2009; Guajardo et al., 2010; Moreno Brid et al.,
2016). Entre 1980 y 2004, la participacion del Estado en la formacion bru-
ta de capital fijo del pais se redujo mas de la mitad y el gobierno pasé de
aportar 43 % a 20 % al final del periodo (Figura 3).

El desarrollo de infraestructura por parte del sector privado también se vio
limitado por la falta de fuentes de financiamiento. Aunque el proceso de achi-
camiento del sector publico propicié la creacién de nuevos esquemas de par-
ticipacion entre los sectores publico y privado, la insuficiencia de los recursos
disponibles para el financiamiento de infraestructura limité el potencial de es-
tas nuevas sinergias.
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Figura 4. Financiamiento a
proyectos productivos,
1980-2009
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: INEGI (1991, 2010); SHCP (2000); Secretaria de Energia (2009).

Con la nacionalizacién de la banca en 1982, el sector bursatil prosperd, princi-
palmente en los mercados especulativos. Entre 1983 y 1987, se triplicé el nume-
ro de sucursales de casas de bolsa. Por su parte, el nUmero de sociedades de
inversion se sextuplicd, con un crecimiento en sus activos de 249 % . Asi, el fi-
nanciamiento de los sectores productivos quedo rezagado (Levy Orlik & Girdn,
2005; Levy Orlik, 1999).

Por otro lado, tras un auge inicial propiciado por la concentracion de recursos
tras la nacionalizacién, el crédito otorgado para proyectos de infraestructura
a través de la banca de desarrollo comenz6 a descender en el marco de los
severos desequilibrios econdmicos y fiscales por los que atravesaba el pais.
La salida de capitales, producto de desequilibrios monetarios durante la crisis
de 1994, redujo la liquidez en el mercado financiero, golpeando nuevamente al
sector. Asi, entre 1985 y 2000, el crédito otorgado para proyectos productivos
paso de 3.3 % a 0.15 % del PIB (Lopez Hernandez, 2018) (Figura 4).

A partir de mediados de la década de 1990, se emprendieron una serie de ajus-
tes encaminados a crear instrumentos que permitieran la vinculaciéon de los
sectores publico y privado. En 1995, se realizd una reforma a la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), asi como a la Ley de
Deuda Publica que presento el esquema de los Proyectos de Inversién de In-
fraestructura Productiva con Registro Diferido en el Gasto Publico (PIDIREGAS).
Bajo esta modalidad, la ejecucién de las obras se encomienda a empresas pri-
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vadas, que llevan a cabo las inversiones respectivas por cuenta y orden de las
entidades publicas, lo que facilita el financiamiento para la provision de infra-
estructura publica (Lastiri, 2016).

Los PIDIREGAS permiten que el sector privado, con fondos de la iniciativa priva-
da, construya y transfiera obra publica al gobierno, quien a su vez se compro-
mete a cubrir el costo de esta inversion por medio de la generacion de ingresos
derivados de la operaciéon de dicha infraestructura y realizando pagos diferidos
en un plazo largo, en conformidad con lo pactado en un contrato. Esta moda-
lidad de financiamiento se restringi6 a proyectos para la Comision Federal de
Electricidad (CFE) y Petréleos Mexicanos (Pemex) (Sadea & Saea Correa, 2014)

A partir del inicio de operacion del esquema de financiamiento de PIDIREGAS,
el flujo de inversién para la provisién de infraestructura en el sector energético
incremento, al pasar de 0.07 % del PIB en el primer afio, a 2.3 % del PIB en 2008
(Figura 4). Después de ese afio, los PIDIREGAS de Pemex se reconocieron como
deuda publica presupuestaria, desapareciendo el esquema de financiamiento
para la provision de infraestructura en el sector petrolero (SHCP, 2009).

En 2002, como parte del proceso de diversificacion de las fuentes de financia-
miento para la provision de infraestructura, surgieron los Proyectos de Presta-
cién de Servicios (PPS) como esquemas complementarios para el financiamien-
to de los proyectos de inversion publica. De igual manera, a principios de 2008,
se cred el Fondo Nacional de Infraestructura (FONADIN), el cual funciona como
un vehiculo de coordinacion de la Administracién Publica Federal (APF) para la
inversion en infraestructura, principalmente en las areas de comunicaciones,
transportes, hidraulica y medio ambiente, asi como el sector turistico.

Aunque la inversién privada aumento tras la retirada del sector publico, la falta
de participacion gubernamental impidio el crecimiento de la formacion de ca-
pital en el pais, de forma directa, tras los recortes de los recursos destinados a
proyectos productivos, e indirectamente, en la medida en que la disminucién
de la inversién publica impidi6 el desarrollo 6ptimo de la participacién privada
en la formacion de capital (Figura 3) (Moreno-Brid et al., 2016).

2.3 Estructura de la
inversion publica,
1980-2009

Entre 1980 y 2009, la tendencia general a la baja afect6 el desarrollo de los diver-
sos ramos a los que se destiné la inversion publica. En esta seccién, se presenta
el analisis de las categorias funcionales de la inversién publica que corres-
ponden con la estructura del presente documento: energia; comunicacionesy
transportes; vivienda y servicios comunitarios; salud; educacién y el aglomera-
do del complemento restante. La Figura 5 presenta la evolucién de los niveles
de inversion en estas categorias dentro del periodo de analisis.
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Figura 5. Inversién Publica
Federal por categoria,
1980-2009

Inversién en infraestructura en México, 1980-2009
Estructura de la inversién publica, 1980-2009
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(2020e). Para el primer periodo, la categoria Vivienda y servicios comunitarios corresponde a la suma de las
erogaciones de Desarrollo urbano y Solidaridad y desarrollo regional. A partir de 1990, este rubro abarca Gnicamente el
gasto en Abastecimiento, agua potable y alcantarillado.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: INEGI (1991); SHCP (2020e).

INVERSION EN ENERGIA En términos absolutos, la inversion en energia sufrié de los
recortes mas importantes. Entre 1980 y 2006, el total destinado paso6 de 3.5%
a 0.5% del PIB. No obstante, a partir de ese afio, la tendencia a la baja en la
inversion en energia se revirtio y el gasto crecié de forma acelerada hasta el
final del periodo. Asi, la inversién en energia alcanzé 2.3 % del PIB en 2009. A
pesar del empuje iniciado en 2006, los niveles de inversion alcanzados al final
del periodo de analisis fue el 57% del maximo local en 1981.

INVERSION EN COMUNICACIONES Y TRANSPORTES El sector de comunicaciones y trans-
portes también padecié la diminucién en los niveles de inversién, particular-
mente durante la década de 1990, en el marco del aumento de la participacion
privada en el sector. A partir de los primeros afios del presente siglo, tras el
rescate de una gran parte de las concesiones en 1995, la inversién en esta ca-
tegoria comenzd un crecimiento gradual (SOFT, 2016). Sin embargo, para el fi-
nal del periodo, los niveles de inversién representaron, aproximadamente, una
tercera parte de la inversién que se hizo en 1980.

INVERSION EN sALUD A pesar de haber presentado niveles relativamente bajos
desde inicios de la década de los 80, el sector salud sufrié los recortes mas sig-
nificativos en términos relativos (exceptuando a la categoria de Vivienda y ser-
vicios comunitarios, cuyos cambios se explican por las diferencias en los datos
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utilizados) (Figura 5). La inversién en salud alcanzé un minimo de 0.03 % del
PIB en 2002, Unicamente 5.8 % de su nivel maximo en 1981. Siguiendo la ten-
dencia general, hacia finales del periodo la inversién en el sector se recuperé
ligeramente; en 2009, el monto invertido en infraestructura de salud ascendio
a 0.1% del PIB, aproximadamente una tercera parte de los niveles de 1980.

INVERSION EN EDUCACION Por su parte, la inversién en educacion fue la menos
afectada en el periodo. Aln asi, los niveles de inversién para el final del periodo
representaron 34 % de los de 1980.

INVERSION EN VIVIENDA Y SERVICIOS COMUNITARIOS La categoria de Vivienda y servicios
comunitarios, y el aglomerado de las categorias restantes siguieron las tenden-
cias generales. La subita disminucién del primero a partir de 1990 se debié a
un cambio en la categorizacion dentro de los datos disponibles, a su vez, el
alza en el concepto de otros corresponde al traslado a este de algunos de los
componentes que originalmente se contaban dentro de Vivienda y servicios co-
munitarios®.

La Figura 6 presenta la evolucion de la estructura porcentual de la inversion
publica por funciones. En términos relativos, la configuracion del gasto en in-
fraestructura entre 1980 y 2009 se mantuvo relativamente constante, tomando
en cuenta las consideraciones previamente mencionadas sobre los conjuntos
de Vivienda y servicios comunitarios y otros. No obstante, para el caso del rubro
de energia, se puede observar una pérdida relativa de importancia a inicios
del siglo presente, que fue revertida a partir de 2006. El impulso consiguiente
se tradujo en el maximo de los montos destinados a esta categoria como por-
centaje del total del gasto en infraestructura. En 2009, la inversién en energia
representd mas de 50 % de este tipo de gasto.

A pesar de las variaciones en esa Ultima y las del sector de telecomunicaciones
y transportes, el grueso de la inversion publica se destiné a las categorias que
abarcan la infraestructura econémica. A partir de 1990, los sectores de edu-
cacion y salud tuvieron mayor importancia relativa dentro del presupuesto pa-
ra inversion publica, aunque, durante todo el periodo, los montos destinados a
estas categorias fueron menores que para el conjunto de las demas categorias.

En promedio, durante todo el periodo, la inversién en infraestructura energéti-
cafue lamasimportante, seguida de la inversion destinada a comunicacionesy
transportes. En conjunto, los montos destinados a las categorias que engloban
la infraestructura econémica representaron 47.9 % del total. En contraste, los
sectores de educacion, salud y vivienda, que corresponden a la infraestructu-
ra social, abarcaron 17.9 % de la inversion total. La categoria menos privilegia-
da dentro del periodo que nos ocupa fue la de salud publica; en promedio,

2 Las caracteristicas de los datos utilizados se describen a mas detalle en la nota de la Figura 5.
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Figura 6. Estructura de la
Inversion Publica Federal,
1980-2009

Inversion publica y equidad
de género

Inversién en infraestructura en México, 1980-2009
Estructura de la inversién publica, 1980-2009
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Fuente: Elaboracion del CIEP con datos de INEGIy SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: INEGI (1991); SHCP (2020e).

Unicamente 3.6 % de la inversion publica del periodo se destiné a este sector;
esto representa, aproximadamente, una décima parte de los montos dirigidos
a energia (Figura 7).

Con la promulgacién de la LFPRH en 2006, la equidad de género se convirtio
de jure en uno de los criterios rectores de la administracion de los recursos
publicos. Asi, en ese afio, se incluyé por primera vez la perspectiva de género
en el PEF (CEFP, 2019). No obstante, la legislacién no se tradujo en cambios en
la estructura de la inversion publica entre 2006 y 2009. En particular, el gasto
en infraestructura social permaneci6 rezagado (Figura 6), a pesar de que las
mujeres son las principales usuarias de las instalaciones educativas y de salud
(Strumskyte, 2019).

2.4 Consecuencias
de la caida de la
inversion publica

El retroceso de la inversion, en el marco de repetidas crisis econdmicas, tuvo
como consecuencia directa el fin de la época de crecimiento sostenido, el sur-
gimiento y perpetuacién de diversas carencias en las instituciones sociales e
impidio6 la convergencia regional. La imposibilidad de romper la tendencia a la
baja dejo6 rezagos en el desarrollo de la infraestructura econémica y social de
México. Asi, el bienestar general de la poblacion padecié y los avances en ma-
teria de desarrollo humano y social languidecieron (Moreno-Brid & Ros, 2009;
Ros, 2015; Moreno Brid et al., 2016).
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Figura 7. Estructura promedio
de la Inversién Publica
Federal, 1980-2009

2.4.1 Bienestar
material

Inversién en infraestructura en México, 1980-2009
Consecuencias de la caida de la inversion publica

Estructura promedio de la Inversion Pablica Federal
1980-2009
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Fuente: Elaboracién del CIEP con datos de INEGIy SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: INEGI (1991); SHCP (2020e).

La falta de acumulacién de infraestructura econémica se tradujo en el estan-
camiento de las condiciones de bienestar material de la poblacion. Tras la caida
de la inversion publica, el crecimiento econémico del pais cay6 por debajo de
su trayectoria previa y durante treinta afios no alcanzé los niveles previos a la
crisis de 1982 (Figura 8). En contraste, las economias exitosas de Asia Orien-
tal alcanzaron sendas de crecimiento econémico soélidas y sostenidas, lo que
se tradujo en una divergencia en desarrollo y crecimiento entre ellas y América
Latina. Calderdén & Servén (2003) mostraron que aproximadamente una tercera
parte de la diferencia en los niveles de crecimiento entre los paises latinoame-
ricanosy las economias de Asia Oriental entre 1980 y 1990 puede explicarse por
la brecha en el desarrollo de la infraestructura entre ambas regiones.

De los paises de Lationamérica, México crecié a un promedio anual de 2.5 %3,
mientras que las economias orientales lo hicieron a una tasa de 6.5 % (Figura 9).
En particular, el buen rendimiento de la inversién y la formacién de capital
en Chile permitieron que este pais se diferenciara de la tendencia regional y
lograra colocarse en una senda de crecimiento sostenido (Figura 9).

El lento rendimiento de la economia mexicana impidi6 el avance de la lucha
contra la pobreza y se tradujo en la prevalencia de condiciones de vida preca-
rias y vulnerabilidad en gran parte de la poblacién (Moreno Brid et al., 2016).

3 Todos los promedios se calcularon como medias aritméticas en este capitulo.
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Cuadro 4. PIB per capita de
paises seleccionados como
proporcién del mexicano,
1980-2009

2.4.2 Desarrollo
humano

Salud publica

Inversién en infraestructura en México, 1980-2009
Consecuencias de la caida de la inversion publica

Hong Republica

Kong de Corea Singapur Taiwan
1980 0.6 1.2 0.4 1.0 0.8
1985 0.5 1.5 0.6 1.3 1.1
1990 0.7 2.1 1.1 1.8 1.7
1995 1.0 2.9 1.8 2.6 2.4
2000 0.8 2.7 1.6 3.0 2.5
2005 1.0 3.2 2.0 4.1 2.6
2009 1.2 3.3 2.2 4.3 2.6

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: Feenstra et al. (2015).

El rezago en el desarrollo de las condiciones de bienestar de los habitantes del
pais puede ilustrarse mediante una comparacioén frente a otras economias en
vias de desarrollo (Marquez, 2010). A inicios del periodo que nos ocupa, el PIB
per capita del pais era similar al de Hong Kong y Singapur. Tras décadas de
sendas de desarrollo diferenciadas, para 2009, el PIB per capita de estos paises
asiaticos fue 3.3y 4.3 veces mayor que el mexicano, respectivamente. Asimis-
mo, en 1980, el PIB per capita de la Republica de Corea representaba menos
de la mitad del mexicano y para el final del periodo crecié mas del doble de los
niveles nacionales. En América Latina, el PIB per capita chileno era 40 % menor
que el mexicano en 1980, pero para 2009 fue 20 % mayor (Apartado 2.4.1).

La caida de la inversion publica también tuvo efectos sobre el alcance y la ade-
cuacion de los servicios sociales del pais. Los acervos de infraestructura so-
cial fueron, en ocasiones, insuficientes para fomentar las condiciones de desa-
rrollo humano de la poblacion y reflejaron la perpetuacion de las brechas so-
cioeconémicas del pais. Las carencias y logros durante el periodo se mostraron
en los resultados en materia de educacion y salud entre 1980 y 2009.

En este lapso, la tendencia del sector de salud a utilizar al maximo los recursos
ya existentes y su incapacidad para hacer frente a la explosién demografica
y a las nuevas complicaciones en materia llevaron a la saturacién del sistema
(Rodriguez de Romo & Rodriguez Pérez, 1998). Entre 1980 y 2009, el acervo de
infraestructura disponible se hizo cada vez mas pequefio en relacion con el
tamafio de la poblacién afiliada a las principales instituciones de salud.

La disponibilidad de unidades médicas por cada 100 mil derechohabientes del
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servi-
cios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) cay6 43 % y 46 %, respec-
tivamente. Ademas, el nimero de camas censables por cada mil habitantes
disminuyd 46 % para ambas instituciones (Apartado 2.4.2).
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Cuadro 2. Instalaciones y
camas disponibles por
numero de afiliado de las
principales instituciones de
salud publica, 1980-2009

Inversién en infraestructura en México, 1980-2009
Consecuencias de la caida de la inversion publica

Unidades médicas por Camas censables por
cada 100 mil afiliados cada mil afiliados
IMSS
1980 5.0 114
1985 4.6 0.85
1990 4.2 0.71
1995 5.1 0.82
2000 3.8 0.62
2005 3.9 0.65
2009 2.8 0.61
ISSSTE
1980 19.0 1.07
1985 16.6 0.95
1990 14.4 0.79
1995 12.9 0.71
2000 12.4 0.67
2005 11.6 0.64
2009 10.3 0.58

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: INEGI (2010, 2014b).

A pesar de los recortes a la inversion destinada al sistema de salud y la situa-
cién en las instituciones mas importantes, el acervo de infraestructura total del
sector creci6 en términos absolutos y relativos durante el periodo. Entre 1980
y 2009, el nimero de unidades médicas totales por cada 100 mil habitantes
crecio aproximadamente 60 %. La mayor parte del crecimiento es atribuible a
la provisién de instalaciones a cargo de la Secretaria de Salud. En este mis-
mo periodo, las unidades médicas disponibles, ponderadas por los niveles de
poblacién, casi se triplicaron. Ademas de estas, Unicamente las unidades de
IMSS-Oportunidades fueron ampliadas (Figura 10).

No obstante, el desarrollo de infraestructura de salud durante el periodo fue
insuficiente para ampliar la cobertura de los servicios de forma significativa. El
eslabén faltante para un sistema de salud que alcanzara a toda la poblacién
fue la restriccién de los derechos de acceso a las condiciones laborales de las
personas. En 2004, en un esfuerzo por lograr el acceso universal a los servicios
de salud, se lanz6 el Seguro Popular, lo que permitié ampliar la cobertura de
forma significativa. La incorporacion de millones de personas desprotegidas al
programa explica el cambio en la tendencia a comienzos de la década de 2000.
Desde el lanzamiento del Seguro Popular, el porcentaje de la poblacién afiliada
al sistema de salud publica pasé de 58 % a 85 % en 2009 (Figura 11).
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Figura 10. Unidades médicas
del sistema de salud publica
mexicano, 1980-2009

Educacion
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: INEGI (2010, 2014b); BM (2019¢).

La estructura del sistema signific6 la perpetuacion de las desigualdades en ma-
teria de salud. La proteccion que ofrecia el Seguro Popular era de menor cali-
dad y contaba con menos beneficios que los servicios ligados al empleo formal
(Barba et al., 2012).

En materia de educacién, los resultados obtenidos durante este periodo fue-
ron consistentes, en linea con la tendencia estable de la inversién en el sector.
Durante las Ultimas décadas, la cobertura del sistema de educacion publica del
pais ha incrementado, en parte debido al esfuerzo de ampliacién de instala-
ciones educativas. Entre 1980 y 2008, el nimero de escuelas por alumno del
sistema de educacién publica crecio 54 % y paso de 4.9 a 7.5 instalaciones por
cada mil alumnos inscritos (INEGI, 2010).

La cobertura del sistema a nivel secundaria pasé de 68% en 1990 a 95% a
finales del periodo, mientras que, a nivel bachillerato, subi6é de 30% a 57 %. El
impulso en la provisién de planteles también ayudé a mantener los niveles de
cobertura de la instruccion primaria en un promedio de 95 % entre 1990 y 2008
(Figura 12).

En consecuencia, el rezago educativo en el pais se redujo entre 1980 y 2009 y la
incidencia del analfabetismo en la poblacion mayor a 15 afios se redujo 60 %.
Asimismo, el porcentaje de la poblacion sin la primaria terminada en 2010 fue
aproximadamente la mitad del nivel de 1980, mientras que la proporcién de las
personas sin secundaria terminada se redujo 14 % (Apartado 2.4.2).
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Figura 11. Porcentaje de la
poblacién afiliada a
instituciones de salud publica,
1980-2009

Figura 12. Cobertura del
sistema educativo mexicano,
1990-2009
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Cuadro 3. Rezago educativo
en la poblacién de 15 afios o

mas (% del total), 1980-2010

2.4.3 Labrecha
regional

Inversién en infraestructura en México, 1980-2009
Consecuencias de la caida de la inversion publica

Analfabetismo Sin primaria Sin secundaria

terminada terminada

1980 17.0 24.9 24.3
1990 12.4 23.5 24.0
2000 9.5 18.6 23.7
2010 6.9 12.9 20.9

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: INEA (2017).

A pesar del progreso en materia, las brechas en la provisién y calidad de in-
fraestructura escolar regionales y socioecondémicas persistieron. El indice de
servicios basicos de las escuelas de nivel basico, que mide el nivel de provision
de electricidad, servicio de agua, drenaje y pavimentacion al interior y exterior
de las escuelas, muestra que permanecian diferencias entre las distintas mo-
dalidades hacia el final del periodo (INEE, 2007).

Las escuelas primarias urbanas fueron las mejor dotadas de servicios basicos
del sistema publico, con un puntaje de 88.6. El indice para las instalaciones
en localidades rurales representd Unicamente dos terceras partes del Ultimo,
mientras que las escuelas indigenas y comunitarias recibieron aproximada-
mente la mitad y una tercera parte de los servicios. El patron se repitié para las
escuelas del siguiente nivel, donde aquellas que pertenecieron a la modalidad
telesecundaria contaron con dos terceras partes de los servicios de las instala-
ciones generales. En contraste, quienes asistieron a escuelas privadas gozaron
de una provision virtualmente total de servicios basicos (Apartado 2.4.2).

Por otro lado, se ha demostrado que la carencia de servicios, especialmente en
materia de sanidad, puede afectar el desempefio educativo de las mujeres de
forma desproporcionada. En conjuncion con los tabues alrededor del cuerpo
de la mujer, la falta de infraestructura puede contribuir a que las nifias pierdan
dias de educacién durante la menstruacién (Strumskyte, 2019). Asi, hacia finales
del periodo, las carencias en infraestructura escolar contribuyeron a una mayor
incidencia de rezago educativo en las mujeres. Aproximadamente 55 % de las
mujeres mayores de 15 afios padecieron de rezago educativo, en comparacion
con 51% de los hombres (Barboza, 2005).

Entre 1980 y 2009, las brechas regionales en términos de ingreso persistierony
se ampliaron por la estructura y destino de la inversion publica. En este perio-
do, la IPF beneficié en mayor medida a los estados mas ricos. Entre 1980 y 2009,
la IPF estuvo relacionada de manera positiva con el crecimiento econémico pa-
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Cuadro 4. indice de servicios
béasicos de las escuelas
primarias y secundarias por
modalidad, 2004-2005

Cuadro 5. Correlaciones entre
IPF y crecimiento econémico
en términos reales per capita

Actividad petrolera

Inversién en infraestructura en México, 1980-2009
Consecuencias de la caida de la inversion publica

Modalidad Media Error Estandar
Primaria 66.2 1.1
Privadas 96.4 0.8
Urbanas Publicas 88.6 1.1
Rurales Publicas 59.2 1.9
Educacion Indigena 48.6 2.2
Cursos Comunitarios 29.5 2.1
Secundaria 69.4 1.1
Privadas 97.4 0.6
Generales 88.1 1.6
Técnicas 80.7 2.1
Telesecundarias 53.0 1.5

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: INEE (2007).

Ingreso Alto  Ingreso Bajo

1980 0.63 0.05
1990 0.82 0.37
2000 0.08 -0.23
2009 0.98 -0.01

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: INEGI (2020d).

Nota: Los 16 estados con mayor ingreso real per capita se engloban en la categoria de ingreso alto, el resto
corresponde a la de ingreso bajo.

ra los estados de ingresos altos*, pero presentd una relacién mas baja, incluso
negativa, con el crecimiento en los estados con menores niveles de ingreso per
capita (Apartado 2.4.3).

Durante el periodo, en términos reales per capita, Campeche, Ciudad de Méxi-
coy Tabasco fueron los estados con mayor ingreso y también destacaron como
los principales receptores de IPF (Figuras 13 a 20). Por un lado, Campeche regis-
tré un ingreso real por habitante superior a la media nacional durante el lapso
estudiado; en 2009, ascendié a 1 millén 237 mil pesos y fue 3.6 veces mayor
al de Ciudad de México, que ocup6 el segundo lugar (Ver cuadros 29 a 32 en
anexos).

Barrios et al. (2018) aseveran que la diferencia con respecto al resto de los es-
tados se debe a la actividad petrolera, la cual ha representado hasta 8o % de la
produccion estatal de Campeche. Si bien este estado fue el mayor receptor de
IPF en el lapso analizado, en 2009 destac6 aln mas, pues recibi6 180 mil 366 pe-

4 Los ingresos regionales se aproximan mediante el PIB real per capita estatal.
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Ingresos por habitante

Divergencia regional

Inversién en infraestructura en México, 1980-2009
Consecuencias de la caida de la inversién publica

sos reales por habitante, cinco veces mas que Tabasco, que ocupd la segunda
posicién ese mismo afio. El Gobierno del Estado de Campeche (2009) atribuye
este monto a la politica fiscal expansiva instrumentada por gobierno federal
como respuesta a la contraccién de la demanda mundial a partir de 2008.

A su vez, en 2009, Ciudad de México y Tabasco ostentaron ingresos reales por
habitante de 343 mil 749 pesos y de 291 mil 307 pesos, respectivamente. Tam-
bién estuvieron entre los principales receptores de IPF. Tabasco fue el segundo
mayor receptor, solamente detrds de Campeche, mientras que Ciudad de Mé-
xico ocupé la séptima posicion a nivel nacional. Otros estados como Quintana
Roo y Baja California Sur destacaron por tener un alto ingreso per capita y alta
IPF. En el lapso examinado siempre estuvieron entre los primeros diez lugares
nacionales en estos rubros.

Por otro lado, entre 1980 y 2009, las entidades federativas con menor poder ad-
quisitivo per capita fueron Chiapas, Guerrero y Oaxaca; sin embargo, no fueron
las menores receptoras de IPF (Figuras 13 a 13). Por ejemplo, en 2009 Guerre-
ro y Oaxaca ocuparon las posiciones 17 y 18 a nivel nacional, respectivamente,
incluso Chiapas fue el sexto mayor receptor, con 9 mil 163 pesos reales por
habitante (Ver cuadros 29 a 32 en anexos).

Para explicar el efecto de la IPF en el crecimiento econémico de los estados con
menor poder adquisitivo, Fuentes (2003) asevera que, para el caso mexicano, la
infraestructura econémica genera crecimiento en regiones de ingreso alto, pe-
ro no en aquéllas con menores niveles de desarrollo, donde la infraestructura
social es la que determina el crecimiento econémico. Esta evidencia cobra rele-
vancia al observar que, entre 1980 y 2009, la IPF fue principalmente econémica,
de forma que la social, como salud y educacién, fue la que menos recursos
recibié (Figura 5). Asimismo, se observan correlaciones mas altas entre creci-
miento econémico e IPF para los 16 estados de mayor ingreso per capita, en
comparacién con las correlaciones para estados de menor ingreso.

La estructura y destino de la inversion publica, aunados al proceso de libera-
lizacién de la economia iniciado en la década de 1980, ahondaron la brecha
regional del pais. Los frutos del nuevo modelo se concentraron en la frontera
norte, mientras que la regién sur del pais permanecié al margen del proceso de
integracion a la economia mundial, en parte debido a las carencias en materia
de infraestructura (L6pez Cérdova & Zabludovsky, 2010; Davila et al., 2018).

Davila et al. (2018) brindan una explicacion alternativa, pues indican que en la
region sureste, los bienes publicos, como la infraestructura, tienen menores
efectos en el bienestar de sus habitantes debido a que su poblaciéon es mas
dispersa y una mayor proporcion reside en zonas rurales, en comparacion con
el resto del pais. En 1995, en el sureste, estos indicadores fueron el doble que
en las regiones restantes. Asimismo, indican que la provision inadecuada de
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Inversién en infraestructura en México, 1980-2009
Comentarios finales

infraestructura de transporte, especificamente la carretera, la ferroviaria y los
puertos, afladida a esquemas de mercado que inhiben la competencia, incide
en mayores costos de transaccion para las empresas del sureste.

2.5 Comentarios
finales

La busqueda de la sostenibilidad fiscal a través de recortes recurrentes a la IPF
ha persistido desde la implementacion del nuevo modelo de desarrollo. La reti-
rada del sector publico, en el marco de fuentes de financiamiento insuficientes,
redujo los incentivos de la iniciativa privada para invertir. Las complementarie-
dades productivas entre el gobierno y las empresas se fracturaron mediante
la caida de la inversion publica; asi, el aumento de la participacion del sector
privado en la formacién de capital fue insuficiente para alcanzar los niveles
anteriores a la crisis de 1982.

Los recortes a los montos destinados a la IPF significaron el fin de la era de pro-
greso sostenido que habia gozado el pais durante las décadas previas. La falta
de crecimiento impidi6 la mejora de las condiciones de bienestar de la mayor
parte del pais y mitigd el progreso en areas fundamentales del desarrollo. El
sistema de salud publica mexicano se vio saturado por la falta de inversion,
aun cuando la provisién de servicios de las instituciones de seguridad social
mas importantes del pais no alcanz¢ a la mayor parte la poblacién. En materia
de educacién, la brecha en la calidad de la infraestructura escolar entre zonas
urbanasy rurales, y por nivel socioeconémico se mantuvo, a pesar del progreso
en términos de cobertura y mitigacion del rezago educativo.

Ademas, la IPF fue insuficiente e inadecuada para paliar las desigualdades re-
gionales del pais. Gener6 crecimiento econémico en las entidades federativas
que ya tenian un poder adquisitivo elevado, pero no asi en las regiones mas po-
bres. Por lo tanto, la brecha de desarrollo entre los estados con mayor rezago
del pais, Chiapas, Guerrero y Oaxaca, y el resto de la Republica, empeoré.

Alo largo del periodo, la falta de una reforma fiscal integral, en el marco de una
recaudacién tributaria persistentemente baja, impidié la expansién del gasto
publico, condiciéon necesaria para el desarrollo de la infraestructura nacional y
el aceleramiento del crecimiento econémico. Esta carencia, aunada a la inercia
del presupuesto publico, han perpetuado las deficiencias en materia e impedi-
do la consolidacion de los avances en las problematicas mas importantes del
pais hasta la actualidad.
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Figura 13. Correlacion entre

PIB e IPF en términos reales

per capita para estados con
ingreso alto en 1980

Figura 14. Correlacién entre

PIB e IPF en términos reales

per capita para estados con
ingreso bajo en 1980
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Figura 15. Correlacion entre

PIB e IPF en términos reales

per capita para estados con
ingreso alto en 1990

Figura 16. Correlacion entre

PIB e IPF en términos reales

per capita para estados con
ingreso bajo en 1990
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Figura 17. Correlacién entre

PIB e IPF en términos reales

per capita para estados con
ingreso alto en 2000

Figura 18. Correlacién entre

PIB e IPF en términos reales

per capita para estados con
ingreso bajo en 2000
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Figura 19. Correlacién entre

PIB e IPF en términos reales

per capita para estados con
ingreso alto en 2009

Figura 20. Correlacién entre

PIB e IPF en términos reales

per capita para estados con
ingreso bajo en 2009
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Capitulo 3

Gasto publico de inversion
2010-2020

3.1 Gasto publico de
inversion, obra
publica e
infraestructura

3.1.1 Definiciones en
finanzas publicas

En los capitulos anteriores, se ha descrito a qué se refiere la palabra infraes-
tructura, como se relaciona con el desarrollo de un pais o regién, cémo se ha
financiado y cémo se ha desarrollado de 1980 a 2009.

En los siguiente capitulos, se analizara el gasto publico de inversion de 2010
a 2020, dividido por los sectores que ejercen la mayor parte de estos recursos.
Para ello, es necesario realizar acotaciones sobre la metodologia y los concep-
tos que se utilizaran a lo largo de este estudio.

Este capitulo tiene como objetivo describir la composicion del gasto publico de
inversion por tipo de gasto y por objeto del gasto; es decir, el destino de estos
recursos. De igual manera, se presentara la distribucién del gasto publico de
inversion de 2010 a 2020 por tipo de gasto, por objeto del gasto y por sectores.

El gasto publico de inversién definido en el PEF es generalmente presenta-
do por el gobierno federal como el gasto publico en infraestructura anual. Sin
embargo, el gasto en inversion no se traduce directamente en escuelas,
hospitales o carreteras, ya que incluye otros tipos de gasto que se describen
a continuacién:

Gasto de obra publica: recursos destinados a construir, instalar, mantener,
adecuar, modificar y demoler bienes inmuebles, asi como a otros costos
derivados de la realizacion de obras publicas.

Gasto de capital diferente de obra publica: recursos destinados a adquirir
insumos, suministros para prestar servicios, cubrir costos contraidos con
particulares y adquirir bienes y servicios, entre otros.

Otros gastos de inversion: recursos destinados a diversos fines como subsi-
dios y fideicomisos publicos, privados o estatales. Dentro de los gastos de
inversion pueden encontrarse los siguientes:

36



SV/ Gasto publico de inversion, 2010-2020
~ Gasto publico de inversién, obra publica e infraestructura
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= Gasto de inversién por concepto de gastos indirectos de pro-
gramas de subsidios. Corresponde principalmente a subsi-
dios a la prestacion de servicios publicos; por ejemplo, subsi-
dios al transporte ferroviario de pasajeros.

= Gasto de inversiéon por concepto de recursos otorgados a fi-
deicomisos publicos. Recursos otorgados a fideicomisos pa-
ra la construccion de infraestructura aeroportuaria, ferrovia-
ria, o bien, para el programa presupuestario Internet para to-
dos.

Cada tipo de gasto puede distribuirse en nueve diferentes capitulos, segun el
destino de los recursos.

Servicios personales (1000): asignaciones para cubrir el pago de remunera-
ciones al personal permanente y transitorio de los entes publicos, asi como
los pagos por prestaciones y seguridad social (Transparencia Presupuesta-
ria, 2019; Gobierno del Distrito Federal, 2004).

Materiales y suministros (2000): asignaciones para adquirir toda clase de in-
sumos que la administracion publica requiera para prestar bienes y servi-
cios y para desempefiar actividades administrativas (Transparencia Presu-
puestaria, 2019; Gobierno del Distrito Federal, 2004).

Servicios generales (3000): asignaciones para cubrir el pago de los servicios
contratados con particulares o instituciones del sector publico, necesarios
para desempefiar las actividades de la funcién publica, como servicios de
agua, telecomunicaciones, eléctricos, informaticos, arrendamiento y man-
tenimiento, entre otros (Transparencia Presupuestaria, 2019; Gobierno del
Distrito Federal, 2004).

Transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas (4000): se incluyen
las transferencias y asignaciones que la administracién publica destina de
forma directa o indirecta a los sectores publico y privado, a organismos y
empresas paraestatales; ademas de apoyos como parte de la politica eco-
némica y social (Transparencia Presupuestaria, 2019; Gobierno del Distrito
Federal, 2004).

Bienes muebles, inmuebles e intangibles (5000): asignaciones para adqui-
rir bienes muebles e inmuebles para el desempefio de actividades de la
administracion publica (Transparencia Presupuestaria, 2019).

Inversion publica (6000): asignaciones para crear y modificar obras de infra-
estructura fisica que contribuyan a la formacién bruta de capital. Incluye
estudios de pre-inversion y preparaciéon del proyecto (Transparencia Presu-
puestaria, 2019; Gobierno del Distrito Federal, 2004).

Inversiones financieras y otras provisiones (7000): incluye las asignaciones
para adquirir acciones, bonosy otros titulos y valores, asi como préstamos a
agentes econdmicos y erogaciones contingentes e imprevistas para cumplir
las obligaciones del gobierno (Transparencia Presupuestaria, 2019).
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Composicion y distribucién

Participaciones y aportaciones (8000): asignaciones para cubrir las partici-
paciones y aportaciones a entidades federativas y municipios. Incluye los
recursos asignados para ejecutar programas federales a través de las enti-
dades federativas (Transparencia Presupuestaria, 2019).

Deuda puablica (9000): asignaciones para cubrir el pago de las obligaciones fi-
nancieras del gobierno del estado. Incluye las amortizaciones de la deuda
publica, intereses, gastos y comisiones, asi como Adeudos de Ejercicios Fis-
cales Anteriores (ADEFAS) (Transparencia Presupuestaria, 2019).

Con base en las definiciones anteriores, se obtiene que el gasto especifico en
infraestructura corresponde al tipo de gasto obra publica y al capitulo 6000
inversién publica.

3.2 Composiciony
distribucién

3.2.1 Tipo de gasto

3.2.2 Destino del
gasto

El gasto de inversion, durante los Ultimos 10 afios, ha representado, en pro-
medio, 5% del PIB. En la figura 21, se observa que el afio con mas recursos
destinados a inversién fue 2016, con 5.9% del PIB, mientras que, los ultimos
tres afios de la década, reportan la inversién mas baja, con 3.1% del PIB en
cada uno de ellos.

También en la figura 21, se presenta el gasto de inversidén por tipo de gasto.
De 2010 a 2012, no es posible dividir el gasto de inversién por tipo, porque se
presentaba de manera agregada en los PEF. A partir de 2013, con base en infor-
macién publicada por SHCP, es posible hacer la division por los tipos de gasto
descritos en la secci6én anterior.

Se observa que, en promedio, durante los 10 afios de estudio, 54 % del gasto
de inversion se dirigié a obra publica, 43 % a gasto de capital diferente de obra
publica y 3% a otros gastos de inversion. Con excepcion de 2015 y 2016, el gas-
to en obra publica ha consumido la mayor parte de los recursos publicos de
inversién. Sin embargo, durante esos afios, el gasto de capital represento 54 %
y 50 %, respectivamente.

Por su parte, el gasto de inversion tiene participacion en ocho de los nueve des-
tinos del gasto descritos en la seccion anterior, pero los capitulos que se llevan
98 %, en promedio, durante el periodo de analisis, son las transferencias y sub-
sidios; bienes muebles e inmuebles; inversién publica; inversiones financieras,
y participaciones y aportaciones. De ellos, la inversién publica ha concentra-
do 40 %, en promedio, de 2010 a 2020; le sigue el capitulo de transferencias y
subsidios con 22%; 19% se va a las entidades y municipios; 12% a inversion
financiera y 5% a bienes muebles e inmuebles (Figura 22).
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Figura 21. Gasto publico de
inversion por tipo de gasto

Variaciones en el gasto de
capital diferente de obra
publica

Gasto publico de inversion, 2010-2020
Composicion y distribucién

Gasto publico de inversién por tipo de gasto

como porcentaje del PIB

Porcentaje del PIB

2010 20m 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
. Inversian total Gasto de obra Piblica . Gasto de capital diferente de obra piblica . Otros gastos de inversion

Elaboracion por CIEP con datos de la SHCP.

La informacién de 2010 a 2012 para IMSS, ISSSTE, CFE y Pemex no esta desagregada por tipo y objeto del gasto.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

Unicamente en 2017, la proporcién de recursos de inversién destinados al ca-
pitulo 4000 superaron a la inversion publica por ocho puntos porcentuales, lo
cual esta relacionado con el aumento en el gasto de capital distinto a obra pu-
blica que se observa en la figura 21.

Entre 2014 y 2015, el gasto de capital diferente de obra publica aumenté 81 mil
15 millones de pesos (mdp), correspondiente a un incremento de 20 %. Dicha
variacion se explica porque, entre 2014 y 2015, los recursos destinados al capitu-
lo 7000 aumentaron 86 %, pasando de 76 mil 163 mdp en 2014 a 141 mil 901 mdp
en 2015. En 2015, 54 % de los recursos del capitulo 7000 se destinaron a Pemex
para la adquisicién de otros valores correspondientes a la produccién de petro-
leo crudo, gas, petroliferos y petroquimicos, y mantenimiento de instalaciones.
39 % de los recursos del capitulo 7000 se dirigieron a CFE para la adquisicion
de otros valores correspondientes a la generacion de energia eléctrica.

Entre 2015 y 2016, el gasto de capital diferente de obra publica aumentd 306
mil 382 mdp; es decir, 64 %. En estos afios, el monto del capitulo 7000 subi6
188 %, pasando de 141 mil 901 mdp a 408 mil 445 mdp. En 2016, 48 % de los
recursos del capitulo 7000 se destinaron a la Subsecretaria de Hidrocarburos
para la adquisicion de otros valores correspondientes a la actividad institucio-
nal denominada Regulacion eficiente del sector energético. Otro 48 % de los
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Figura 22. Gasto publico en
inversion por objeto del gasto

Variaciones de otros gastos
de inversion

3.2.3 Tipoy destino
del gasto

Gasto publico de inversion, 2010-2020
Composicion y distribucién

Gasto publico en inversion por objeto del gasto

como porcentaje del PIB

5.9

Porcentaje del PIB
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. Gasto piblico eninversion total 1000 Servicios pers. . 2000 Materiales . 3000 Serv. grales.

. 4000 Transf, asign y subs. . 5000 Muebles e inmuebles . 6000 Inversion piblica . 7000 Inversiones financieras

. 8000 Participaciones v aportaciones

Elaboracion por CIEP con datos de la SHCP.

Nota: Lainformacion de 2010 a 2012 para IMSS, ISSSTE, CFE y Pemex no esta desagregada por tipo y objeto del gasto.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

recursos del capitulo 7000 se dirigieron a la Subsecretaria de Electricidad para
la adquisicion de otros valores correspondientes a la regulacion eficiente del
sector energético.

Aunque entre 2016 y 2017 el gasto de capital disminuyé 39 %, el gasto de capi-
tal diferente de obra publica ascendié a 479 mil 663 mdp (monto superior al
de 2015). En 2017, 64 % del gasto de capital se concentré en el capitulo 4000
(Transferencias, asignaciones y subsidios), equivalente a 305 mil 400 mdp.

Entre 2017 y 2018, el rubro Otros gastos de inversién aumento 45 mil 972 mdp.
La variacion anterior se debe a que, entre 2017 y 2018, se destinaron 45 mil 830
mdp adicionales a Gasto de inversion por concepto de recursos otorgados a fi-
deicomisos publicos no considerados por la entidad paraestatal cuyo propésito
financiero se limite a la administracion y pago. Dichos recursos se ejercieron a
través del capitulo 4000, 86 % de los cuales fueron dirigidos al programa presu-
puestario Proyectos de construccion de aeropuertos, a la unidad responsable
Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México, S.A. de C.V.

En el cuadro 6, se muestra la distribucion del gasto de inversién en 2013 y en
2020, por tipo de gasto y por capitulos de destino del mismo. Lo que se encuen-
tra es que del total de recursos de inversion, 46 % se destind, en 2013, a gasto
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,/“\\ Composicion y distribucién
Capitulo GOP 2013 GC 2013 0GI 2013 GOP 2020 GC 2020 0Gl 2020
Servicios personales 293 (0%) 43 (0%) - -
Materiales y suministros 2,114 (0 %) 78 (0 %) - 80 (0 %) .03 (0 %)
Servicios generales 1,815 (0 %) 8,986 (2 %) - 236 (0 %) 12,746 (4 %)
e Transferencias, asignaciones,
cuadro 6. Gasto publlco en subsidios y otras ayudas 89,043 (12 %) 142,810 (32%) 21,326 (100%) 3,267 (1%) 34,287 (12 %) 3,705 (100 %)
inversion por objeto y tipo del i i
P Jetoy tip Bienes ruebles inmueblese 5 u60%) 6437 (a%)  130%) - 43,379 (15%)
gasto, 2013 y 2020 (mdp reales 8
R 553,394 R R 363,874
de 2020) Inversion publica 6%) 78%)
Inversiones financieras y otras 132,787
provisiones - (30%) 9,861 (2 %) 93,117 (32%)
I . 109,663
Participaciones y aportaciones 82,997 (11%) 96,180 (22 %) - 87,369 (19 %) (37 %)
Deuda publica - 762 (0 %)
Total 731,805 445,965 21,340 464,690 293,193 3,705
(100 %) (100 %) (100 %) (100 %) (100 %) (100 %)

Nota: GOP significa gasto de bra publica. GC significa gasto de capital diferente de obra publica. OGI significa otros
gastos de inversion.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

en infraestrutura, que se refiere a la interseccion entre gasto de obra publica e
inversion publica (capitulo 6000). El gasto especifico en infraestructura en 2020
es 47 % del gasto de inversién.

El resto del gasto de inversion, mas de 50 %, se distribuye en inversiones fi-
nancieras, fideicomisos, servicios generales y transferencias a estados y muni-
cipios, entre otros. Es dificil considerar estos recursos como gasto en infraes-
tructura, dado que no es claro que se destinen a la construccién de edificios,
carreteras, caminos o telecomunicaciones.

Si bien, la proporcion del gasto en infraestructura respecto al gasto de inver-
sién es similar en 2013 y 2020, en la figura 23, se observa que este gasto como
proporcion del PIB cay6 de 2014 a 2019, presentado un aumento en 2020. La
caida de la inversion en infraestructura sigue la dindamica del gasto de obra pu-
blica, pero entre 2014 y 2016, aunque el gasto de inversion presenté aumentos,
la infraestructura seguié cayendo hasta alcanzar 1.1% del PIB.

Del 2013 a 2020, el gasto en infraestructura presenta una caida de 40% en
términos reales, lo cual se relaciona con un crecimiento de 2%, en promedio
anual, durante los ultimos 10 afios (INEGI, 2020e) y tasas de pobreza superiores
a 40 % de la poblacién (CONEVAL, 2018).

3.2.4 Funciones del El gasto de inversion también se distribuye por sectores o funciones, esto quie-
gasto re decir que se realizan inversiones en distintos rubros de la economia como
energia, salud o eduacion. En la figura 24, se muestra que las funciones que

han ocupado, en promedio, 82% del gasto de inversién son combustibles y

energia con 46.3 % del total de inversion; Vivienda con 21.3 %; Comunicaciones
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Gasto piblico en inversién, gasto de obra publica y gasto en infraestructura

como porcentaje del PIB
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Elaboracion por CIEP con dates de la SHCP.

La informacién de 2010 a 2012 para IMSS, ISSSTE, CFE y Pemex no esta desagregada por tipo y objeto del gasto.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20144, 20153, 2016a, 2017a, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

Gasto publico en inversion por sector
como porcentaje del PIB
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Figura 24. Gasto publico en
inversion por funcion

Porcentaje del PIB
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Elaboracion por CIEP con datos de la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 20163, 2017a, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).
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y transportes con 9.4 %; Educacion con 3%; y Salud con 2%. Como se puede
ver, la funcién de Energia se lleva aproximadamente la mitad del gasto publico
de inversién cada afio del periodo de andlisis. Dentro del rubro Otros, se en-
cuentran inversiones en seguridad nacional, agricultura y turismo, entre otros.

En los siguientes capitulos, se realizara el andlisis especifico del gasto de in-
versién cada una de las funciones aqui mencionadas, asi como su relaciéon con
indicadores de crecimiento y desarrollo social.

3.3 Financiamiento
de la infraestructura

Otro aspecto a resaltar sobre la construccién de infraestructura en el pais es
su financiamiento, ya que no depende solamente del gasto publico, sino que
ha sido acompafiado por inversiones privadas, sobre todo a partir de la caida
de la inversién publica en la década de los 9o.

La infraestructura en cada funcion se financia de distinta forma y bajo distinta
normatividad, es por eso que en cada capitulo se abordan estos temas especi-
ficamente. Sin embargo, es importante presentar el tipo de instrumentos que
se utilizan para complementar el gasto publico de inversién, con recursos pri-
vados, para construir infraestructura.

Se han implementado distintos instrumentos para incentivar la participacion
privada en la infraestructura, entre ellos se encuentran los PIDIREGAS, que per-
miten que fondos de la iniciativa privada construyan y transfieran obra publica
al gobierno, quien a su vez se compromete a cubrir el costo de esta inversion
por medio de la generacion de ingresos derivados de la operacién de dicha in-
fraestructura y realizando pagos diferidos en un plazo largo, en conformidad
con lo pactado en un contrato.

También se han utilizado las concesiones, a través de las cuales el gobierno
federal concede a un particular el manejo y explotacion de un servicio publico
o la explotaciony aprovechamiento de bienes del Estado (Vargas M, 2017). Estos
casos se encuentran, principalmente, en el sector de comunicaciones.

Desde finales del siglo pasado, se desarrollaron las Asociacion Publico Priva-
da (APP). Estas asociaciones consisten en un contrato a largo plazo entre un
ente privado y una entidad gubernamental para proporcionar un activo y un
servicio, en el que el ente privado asume de manera significativa los riesgos
inherentes al proyecto, es responsable de la gestién y la remuneracién esta
vinculada al desempefio (Oficina de Evaluacion y Supervision, 2017). Las APP se
observan en las funciones de comunicaciones y salud, principalmente.
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,/(‘\\ Financiamiento de la infraestructura
.4 Comentarios A partir de lo descrito en este capitulo, se abordara en los siguientes el ana-
p p g
finales lisis del gasto publico de inversién realizado durante los Ultimos 10 afios, asi

como lo presupuestado para 2020 a nivel federal en cada una de las funciones
mencionadas. Se trata de ligar el nivel de gasto en inversién, obra publica e in-
fraestructura con indicadores econémicos y sociales que brinden una idea de
la incidencia que tal gasto publico tiene y ha tenido en la poblacién y en las
regiones de México.
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Capitulo 4

Gasto publico de inversion
en energia

El presente capitulo analiza el comportamiento del gasto publico de inversion
dirigido al sector energético, durante el periodo 2010-2020. El objetivo del ana-
lisis es explorar cuanta de la inversion publica dirigida al sector es para la cons-
truccién de infraestructura, asi como revisar el desempefio del sector energé-
tico de los Ultimos diez afios, a través de la oferta energética nacional, el creci-
miento econdmico y los objetivos de desarrollo sostenible relacionados con la
provision de energia.

Los datos muestran que la inversion publica hacia el sector energético regis-
tré contracciones significativas a partir del afio 2017. Esta disminucién del
sector coincide con una caida de los ingresos petroleros derivada de menores
precios del crudo, lo que implico, entre otras cosas, reducciones al gasto pu-
blico, provocando la tendencia decreciente de la inversion publica. También se
encuentra que, en promedio, 15 % del gasto total de inversion del sector ener-
gético es dirigido a aportaciones patrimoniales, las cuales no necesariamente
son para adquirir una mayor capacidad productiva del sector.

Asimismo, se encuentra que desde 2010, la produccién de energéticos, prima-
rios y secundarios®, ha mostrado una tendencia decreciente constante que ha
ocasionado que, desde 2016, la oferta nacional energética sea inferior a la de-
manda, por lo que México se ha convertido en un importador neto de energia.

De igual forma, el crecimiento del PIB nacional durante el periodo de andlisis
ha sido lento, pues se ha ubicado en una tasa de crecimiento promedio anual
de 2.1%. Dada la estrecha relacién que existe entre la inversion productiva y el
crecimiento econémico®, junto al hecho de que el sector energético nacional

5 A la energia disponible en la naturaleza se le denomia energia primaria, mientras que los productos
energéticos secundarios son aquellos que derivan de los diferentes centros de transformacion.
6 Ver referencias en la seccién VI.
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es incapaz de satisfacer la demanda interna desde 2016, se concluye que la
inversion hacia el sector energético ha sido insuficiente, o bien, no invertida de
forma eficiente.

En este capitulo, la primera seccién repasa el marco normativo que rige la in-
versién publica del sector, en particular los cambios que implico la aprobacién
de la Reforma Energética en 2013. La segunda seccién explora el financiamien-
to del gasto de inversién del sector. Posteriormente, la tercera seccién incluye
el analisis del gasto. En la cuarta seccién se explora la relaciéon del gasto de
inversion, junto con indicadores socioeconémicos regionales y la produccion
energética nacional. Finalmente, la quinta seccion recoge comentarios finales.

4.1 Normatividad en
el sector

La Reforma Energética aprobada en 2013, junto con las leyes secundarias apro-
badas en agosto de 2014, dio origen a un nuevo modelo de energia en México.
El proceso legislativo involucrd la expedicion de nueve leyes y la reforma de
otras 12. Las leyes expedidas fueron las siguientes:

= Ley de Hidrocarburos.

= Ley de la Industria Eléctrica.

= Ley de Organos Reguladores Coordinados en materia energética.

= Ley de Petréleos Mexicanos.

= Ley de la Comisién Federal de Electricidad.

= Ley de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccién al Medio
Ambiente del Sector Hidrocarburos.

= Ley de Energfa Geotérmica.
= Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos.

= Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo.

Las leyes reformadas fueron las siguientes:

= Ley de Inversiéon Extranjera.

= Ley Minera.

= Ley de Asociaciones Publico Privadas.

= Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal.

= Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

= Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico.
= Ley de Obras Publicas y Servicios relacionados con las Mismas.

= Ley de Aguas Nacionales.

= Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
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= Ley General de Deuda Publica.
= Ley Federal de Derechos.

= Ley de Coordinacion Fiscal.

Las implicaciones de la reforma hacia el sector de hidrocarburos y electricidad
son sintetizadas a continuacion.

Pemex podra asociarse con terceros para realizar actividades de exploracion
y extraccion de hidrocarburos. La Secretaria de Energia (SENER) se mantendra
como la coordinadora del sector y definira la politica energética. Esta es la ma-
nera en la que el gobierno federal, a través de la SENER, decide conducir la
produccion, distribucién y consumo de energia.

La SENER adjudicara asignaciones a Pemex y seleccionara las areas que po-
dran ser objeto de contratos para la exploracién y extracciéon de petréleo y
gas natural. Asimismo, la reforma fortalece a la Comisiéon Nacional de Hidro-
carburos (CNH) como el organismo rector para las actividades de exploracion
y extraccién de hidrocarburos en México, dotandola de personalidad juridica
propia, autonomia técnica y de gestién y autosuficiencia presupuestaria.

Se permite la participacion de particulares en el transporte, almacenamiento y
distribucion de los hidrocarburos y sus derivados, a través del acceso abiertoy
en igualdad de circunstancias a la infraestructura de transporte por ductos. Se
crea el Centro Nacional de Control de Gas Natural (CENAGAS) para administrar
y operar el Sistema Nacional de Gasoductos, facilitando el acceso y reserva
de capacidad en las redes de transporte a productores, comercializadores y
consumidores finales.

Se elimina la distincién de petroquimica basica como actividad estratégi-
ca y exclusiva del Estado. Esto es importante, pues este cambio le permite a
Pemex asociarse y obtener recursos para modernizar su infraestructura y ele-
var la produccién de combustibles en el pais.

La Reforma Energética elimind las restricciones que los particulares tenian pa-
ra participar en la actividad de generacion eléctrica. Esto implica que existira
un mercado en el que podran competir CFE y los nuevos generadores que par-
ticipen en la industria. Con excepcion de la energia nuclear, todas las demas
tecnologias de generacién de energia eléctrica podran ser desarrolladas por
terceros que deseen participar en el mercado.

Antes de la reforma, la CFE coordinaba la red eléctrica. Con el fin de eliminar
conflictos de interés con los generadores privados, se crea el Centro Nacional
de Control de Energia (CENACE) como organismo publico descentralizado. Di-
cho organismo sera un arbitro que debera garantizar el acceso a las redes a
todos los generadores eléctricos.
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Asimismo, la Reforma Energética permite que los particulares puedan ad-
quirir y vender energia eléctrica a terceros, sin necesidad de contar con
plantas de generacién o de ser los usuarios finales. De esta forma, se libe-
raliza la comercializacion de energia eléctrica.

4.2 Financiamiento
del sector

Antes de la Reforma Energética de 2014, el financiamiento del sector energé-
tico provenia principalmente del sector publico, a través de inversién fisica o
inversion financiada, mediante esquemas conocidos como PIDIREGAS.

Los PIDIREGAS forman parte de la inversién en infraestructura que impulsa el
sector publico y pueden agruparse en dos modalidades (SHCP, 2015¢):

1. De inversion directa: que comprenden aquellos proyectos que con el
tiempo constituirdn inversion publica y que, por lo tanto, se registran
como deuda publica.

2. Deinversion condicionada: aquellos proyectos de propiedad del sector
privado y que implican compromisos comerciales, como el caso de lici-
taciones o licencias de funcionamiento. Por ello, no se registran dentro
del presupuesto publico.

En promedio, 91 % de la inversion en infraestructura energética que realiza
el sector publico, se registra dentro del presupuesto. Mientras que el 9%
restante proviene de recursos fuera del presupuesto, como los PIDIREGAS, asi
como algunas otras licencias de funcionamiento que son otorgadas al sector
privado (Figura 25).

Después de la Reforma Energética de 2014, el financiamiento del sector energé-
tico se abri6 a la participacién del sector privado, dando espacio a modalidades
complementarias entre la inversién privada y publica. Para ello se crearon dos
nuevos modelos: asignaciones y contratos, que aseguran la participacion del
sector privado en la exploracién y extraccién de hidrocarburos SHCP (2018f). La
modalidad de asignaciones es exclusiva para las empresas productivas del Es-
tado, tales como Pemex y CFE. En las asignaciones, el Ejecutivo Federal otorga
exclusivamente a un asignatario el derecho para realizar actividades de explo-
raciény extraccion de hidrocarburos en el area de asignacion, por una duracién
especifica.

Los contratos se otorgan para la exploracién y extraccién de hidrocarburos y
se celebran mediante licitaciones que realiza la CNH. Actualmente se cuentan
con las siguientes modalidades de contratos (SHCP, 2018f):
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Financiamiento publico en energia
2010-2020
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Figura 25. Financiamiento

publico en infraestructura
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Elaboracién de CIEP, con datos de la SENER

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: SENER (2020).

Licencia: Contrato que presenta caracteristicas tipicas de lo que se conoce
como un contrato de compra-venta,ya que, toda vez que el contratista esté
al corriente en el pago de sus obligaciones fiscales, los hidrocarburos que
hayan sido extraidos del subsuelo seran de su propiedad.

De produccion compartida: Contrato en el que la produccion se comparte
entre el contratista y el Estado, donde un porcentaje de la produccion del
periodo (mes) sera para el Estado, depositada a través del Fondo Mexicano
del Petréleo (FMP), y otro para el contratista; es decir, los pagos al contra-
tista se hacen en especie.

Contratos de utilidad compartida: Contratos en los que los contratistas en-
tregaran la totalidad de la produccién a un comercializador, el cual entre-
gard los ingresos integros de las ventas al FMP, quien a su vez conservara
los que corresponda al Estado y pagara al contratista lo que le concierne de
dicha comercializacion.

Contratos de servicios: Contratos donde el contratista entregara la totalidad
de la produccion al Estado y éste, a través del Fondo Mexicano del Petréleo
(FMP), le pagara las contraprestaciones correspondientes, con base en lo
establecido en su contrato. En este caso, el trato es directo y no mediante
un comercializador.

Hasta 2019, hubo 91 tipo de asociaciones entre el sector publico y privado para
el financiamiento de infraestructura en el sector energético. De estas, 30 son
en modalidad de produccién compartida, siete de prestaciéon de servicios, 51
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son licencias de funcionamiento y tres contratos de cesion de derechos. En
total, se estima que la inversién de la iniciativa privada representa 27 % de la
inversion total en el sector (DOF, 2014).

Para 2020, se acord6 que la iniciativa privada invertiria un monto de 81 mil 780
mdp, en un total de seis proyectos en el sector energético. Mientras que se
considera que para 2021y 2022, no habra inversion privada en el sector (Presi-
dencia de la Republica, 2019a).

4.3 Gasto de
inversion en el sector

El gasto de inversién total dirigido al sector energético considerado en el pre-
sente capitulo se obtiene a través de la funcién Combustibles y energia de
la Cuenta Publica, y tomando en cuenta dos tipos de gasto: el gasto de obra
publica y el gasto de capital distinto de obra publica. Para la funcion Com-
bustibles y energia, no se encuentran otros tipos de gasto que se relacionen
con inversion en todo el periodo de analisis. Este total del gasto de inversion
se clasifica en gasto de inversién fisica y gasto de inversion financiera. Estos
se componen de la siguiente manera:

Inversion fisica: Se compone principalmente del capitulo 6000, el cual se re-
fiere a inversién publica, y el capitulo 5000, el cual se refiere a los bienes
muebles e inmuebles. Para la funcién Combustibles y energia, todo el ca-
pitulo 6000 tiene asociado unicamente como tipo de gasto el gasto de obra
publica. Debido a esto, todo el gasto del capitulo 6000 en esta funcion es
propiamente el gasto dirigido a la construccién de infraestructura.

Por otro lado, los bienes muebles e inmuebles a los que hace referencia el
capitulo 5000 son un conjunto de bienes complementarios a la infraestruc-
tura, requeridos para el correcto desempefio de las actividades de los entes
publicos. Agrupa bienes como equipo y herramientas, instrumental de la-
boratorio, mobiliario, vehiculos y software, entre otros. Este capitulo tiene
asociado el tipo de gasto gasto de capital distinto de obra publica.

Asimismo, para el caso de Pemex, la inversion fisica también comprende
partidas del capitulo 46102, el cual se refiere a aportaciones a mandatos
publicos y, en algunos afios, de la partida 46101, la cual se refiere a aporta-
ciones a fideicomisos publicos. Este capitulo tiene asociado como tipo de
gasto el gasto de capital distinto de obra publica. Esta clasificacion del gasto
de inversién fisica coincide con la clasificacion del gasto que se encuentra
en los estados analiticos del ejercicio del Presupuesto de Egresos en la cla-
sificacion funcional-programatica de la Cuenta Publica.

Finalmente, a partir del afio 2017, el gasto de inversion fisica incluye el ca-
pitulo 43801, el cual se refiere a aportaciones a fideicomisos publicos y co-
rresponde a los recursos otorgados al Fondo para entidades federativas y
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municipios productores de hidrocarburos. Estos fondos se utilizan para la
construccion de obras publicas. Este capitulo de gasto tiene asociado el gas-
to de capital distinto de obra publica.

Inversion financiera: La inversion financiera tiene asociado el capitulo 7000,
el cual agrupa las erogaciones realizadas por la administracién publica para
la adquisicion de instrumentos financieros como acciones, bonos y otros
titulos y valores. Este capitulo de gasto también incluye las aportaciones de
capital alas entidades publicas y las erogaciones contingentes e imprevistas
para el cumplimiento de obligaciones del gobierno. Asimismo, la inversion
financiera también incluye la partida 39909, erogaciones recuperables, 1a cual
se refiere a préstamos al personal de confianza o al sindicato. En varios
afios esta es negativa, pues indica la recuperacién del capital prestado. Todo
el gasto que se encuentra en esta clasificacion tiene asociado el gasto de
capital distinto de obra publica.

Por lo tanto, de acuerdo con esta clasificacion, todo el gasto de obra publi-
ca esta contenido en el gasto de inversion fisica, especificamente, en el
capitulo 6000, el cual se refiere a infraestructura, mientras que el gasto de
capital distinto de obra publica se distribuye entre la inversioén fisica y la
inversion financiera.

Todas las cifras que se incluyen en el presente estudio son a precios constantes
de 2020. El andlisis del gasto de inversion se realiza observando el gasto que
ejercen las entidades que integran el sector paraestatal federal: Pemex y CFE,
pues concentran la mayor parte del gasto de inversién del sector energético.

Por lo tanto, se realiza un analisis general del comportamiento del gasto clasifi-
cado como inversion fisica y financiera para todo el periodo de analisis. Luego,
se realiza un estudio mas detallado del ejercicio del gasto de inversién, divi-
diéndolo en periodos de comportamiento del gasto identificados. Finalmente,
se elabora el analisis del gasto de inversién por actividad institucional que las
dependencias realizan.

Ademas del andlisis detallado de Pemex y CFE, se incluye una seccién sobre
otros gastos de inversién relacionados con hidrocarburos y electricidad. Se in-
cluye una seccién que corresponde al Fondo para entidades federativas y mu-
nicipios productores de hidrocarburos.
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Figura 26. Estructura
porcentual del gasto publico
de inversién

Gasto publico de inversién en energia
Evolucién del gasto publico de inversiéon en energia
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacion de Cuenta Pablica y PEF

4.4 Evolucioén del
gasto publico de
inversion en energia

El gasto publico de inversion destinado al sector energético es el de mayor
magnitud con respecto a los demas sectores, y el que absorbe la mayor parte
del presupuesto federal. Durante el periodo de andlisis, el monto de inversion
del sector promedié 484 miles de millones de pesos (mmdp) y representd, en
promedio, 46 % de toda la inversion del sector publico federal. La figura 26
muestra el porcentaje del gasto de inversién dirigido al sector energético com-
parado con los demas sectores.

En el periodo de andlisis, se identifican tres distintos momentos de evolucion
del gasto de inversién. El primero, ubicado en los afios 2010-2016, muestra una
tendencia creciente del gasto de inversién, el cual incrementé 61%, en térmi-
nos reales, en 2016, con respecto a lo ejercido en 2010. En este periodo, el gas-
to de inversidn publica dirigida al sector energético promedi6 2.6 puntos
porcentuales del PIB.

Otro periodo comprende los afios 2017-2018, donde se observa una caida del
gasto de inversién, el cual en 2018 fue 72 % inferior respecto a lo gastado en
2016. En este periodo, el gasto de inversiéon promedié un punto porcentual
del PIB.

El tercer periodo abarca los dos ultimos afios del analisis, donde se observa un
alto a la tendencia decreciente y una recuperacion moderada, pues los montos
del periodo 2019-2020 son menores que los ejercidos en cualquier afio entre
2010-2016. Para este periodo, el gasto de inversiéon promedia 1.7 % del PIB.
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Figura 27. Gasto de inversion
por unidad responsable:
2010-2020

Pemex: 77 % del total del
gasto de inversién

Inversion fisica: 85 %,
promedio, del total del gasto
de inversion en energfa

Gasto publico de inversion en energia
Evolucién del gasto publico de inversiéon en energia

Gasto de inversion del sector energético por unidad responsable: 2010-2020
Millones de pesos a precios constantes de 2020

800,000
600,000

400,000

Millones de pesos

200,000

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

0 Pemex CFE . SENER [ Fondo de hidrocarburos
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacion de Cuenta Pablica y PEF

La mayor parte del gasto de inversion energética es ejercido por Pemex y la
CFE. Estas empresas absorbieron, hasta el afio 2015, 100 % del gasto total de
inversion del sector energético’.

Pemex promedia 77 % del gasto total de inversion en el periodo de analisis y
CFE 13 %. La Subsecretaria de Hidrocarburos y la Subsecretaria de Electricidad
ejercieron montos de inversion que representaron 49 %, 33 % y 10 % del total de
inversion del sector para los afios 2016, 2019 y 2020, respectivamente, aunque
estos fondos terminaron en CFE y Pemex, como se vera mas adelante.

La otra dependencia que ejercié recursos de inversién fue el CENAGAS en 2016
y 2017, aunque comparativamente sus montos fueron menores, pues repre-
sentaron 0.2 %y 0.4 % del gasto total de inversién del sector.

A partir de 2017, el denominado Fondo para las Entidades Federativas y Munici-
pios Productores de Hidrocarburos también recibié presupuesto de inversion
destinado al sector energético. La figura 27 ilustra el gasto de inversion por
unidad responsable durante el periodo de andlisis.

En cuanto al tipo de inversién, la inversion fisica representd, en promedio, 85 %
del gasto de inversién durante el periodo de analisis, equivalente a 396 mil
mdp.

7 De 2010 a 2016 otras dependencias del sector energético también ejercieron gasto de inversion,
pero sus montos representan, en promedio, .003 % del gasto de inversién del sector, por lo que no se
incluyen en el analisis.
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Figura 28. Gasto de inversion
total del sector energético por
tipo

4.4.1 Petréleos
Mexicanos
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de Cuenta Piblica y PEF

Para el caso de la inversion financiera, promedié 91 mmdp durante el mismo
periodo. Destacan los montos de 2016 y 2019, pues fueron 49 % y 35 % de to-
do el gasto de inversion, respectivamente. Estos montos representaron, en su
mayoria, aportaciones patrimoniales dirigidas a CFE y Pemex.

Para el periodo 2013-20208, se observa que el gasto de infraestructura prome-
di6 336 mmdpy represent6 73 % del gasto de inversion total. La figura 28 ilustra
el gasto de inversién por tipo durante el periodo de analisis.

Con un promedio de inversién de 366 mmdp durante el periodo de andlisis,
Pemex es la entidad que recibi6 la mayor parte del gasto de inversion. La figura
29 ilustra el gasto de inversion del periodo en clasificacion fisica y financiera.

En general, se encuentra que el gasto de inversion de Pemex tiene una asocia-
cion positiva con los ingresos petroleros del gobierno federal. En diez afios, se
identifican tres tendencias del gasto de inversion de Pemex: una primera eta-
pa de escaso crecimiento, seguido de otra etapa de reduccién y una ultima de
moderada recuperacion. A continuacién, se describen estas tres fases.

Durante este periodo, especificamente desde junio 2011 a junio 2014, los precios
internacionales del petréleo mostraron estabilidad y precios altos. Con precios
de la Mezcla Mexicana de Exportacion (MME) entre 72y 101.7 délares por barril,
de 2010 a 2014 los ingresos petroleros aportaron, en promedio, 36 % de los
ingresos totales federales.

8 periodo con datos disponibles.
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Figura 29. Gasto de inversion
por tipo

Periodo 2015-2018
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacion de Cuenta Pablica y PEF

Los altos ingresos derivados de la venta de petréleo propiciaron un aumento
de la inversion fisica en este periodo, la cual crecié a una tasa promedio anual
de 6 %. La inversion fisica llegé a un maximo de inversién del periodo, y de su
historia, en 2014 con 462 mmdp. En promedio, la inversién fisica de estos afios
fue de 427 mmdp.

No es posible conocer la proporciéon de la inversién fisica y su composicion
para los afios 2010-2012. En 2013 y 2014, el gasto de infraestructura represento
97 % del gasto de inversion fisica y promedié 441 mmdp.

Con respecto a la inversion financiera, destaca que en 2013 y 2014 se asigna-
ron 88 y 26 mmdp, respectivamente, a la partida 73903 Adquisicion de otros
valores. Los montos de esta partida son aportaciones patrimoniales que
sirven para fortalecer la posicién financiera de la empresa y para cubrir el pa-
go de obligaciones como pensiones y jubilaciones. Si bien, los montos de esta
partida estan clasificados como gasto de inversion, este gasto no se tradu-
ce en mayores capacidades productivas, como si puede ser el caso de otro
tipo de inversiones financieras como la adquisiciéon de acciones. Los montos
de esta partida representaron para 2013 y 2014 16 % y 5% de la inversién total,
respectivamente.

Entre junioy diciembre de 2014, los precios del petréleo tuvieron la mayor caida
semestral desde 1990, poniendo fin a tres afios de precios altos, en promedio,
de 105 délares por barril. Pemex reacciond al entorno de precios bajos con un
plan de ajuste que consistid en un recorte por 100 mil mdp de 2015 a 2016, apro-
ximadamente, 20 % del presupuesto de la compafiia. Se detuvo la produccion
de pozos cuyo costo de extraccién estuviera por arriba de los 25 délares por
barril y se recortaron las inversiones en aguas profundas.
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Figura 30. Gasto de inversion
de Pemex por tipo: 2010-2014
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Notas: De 2010 a 2012, no se puede distinguir la estructura de la inversion fisica
Fuente: Elaborado por el CIEP con informacion de Cuenta Pablica y PEF

Ante tal contexto y con la implementacién de un programa de austeridad en el
gasto, en el plan de negocios 2017-2021 de Pemex se anuncia que la paraesta-
tal se enfocara Unicamente en asignaciones rentables. Asimismo, para realizar
mas inversiones, se apoyara en un agresivo programa de farmouts (Petréleos
Mexicanos, 2016), que son asociaciones entre el sector publico y privado que
permiten a una empresa, en este caso Pemex, compartir riesgos financieros,
tecnoldgicos y geoldgicos con otra compafiia para explorar y extraer petréleo.

En los tres afios de este periodo, el gasto de inversién fisica de Pemex dis-
minuy6 a una tasa promedio anual de 20 %, lo que provocé que en 2018 el
gasto de inversidn fisica tuviera el monto mas bajo del periodo de analisis, el
cual fue 57 % menor respecto a lo invertido en 2014. Con la disminucién de los
precios del petréleo y una plataforma de produccién menor, la aportacién de
los ingresos petroleros al total de ingresos federales se redujo, representando,
en promedio, 18 % de los ingresos totales.

Con respecto a la inversién financiera, el monto mas importante fue una apor-
tacién patrimonial recibida en 2015 por 76 mil mdp. Cuatro de cada cinco pesos
de esta aportacion fue dirigida a cubrir las obligaciones de pago de pensiones
y jubilaciones de la paraestatal® y el restante fue para fortalecer la estructura
financiera de la empresa (México Evalla, 2016). Dada la magnitud de las obli-
gaciones a pagar por concepto de pensiones, Pemex se comprometi6 en 2014
a modificar su contracto colectivo y a implementar un programa de austeridad
en el gasto.

9 El gobierno federal asumio el pago de estas obligaciones con la Reforma Energética.
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Figura 31. Gasto de inversiéon
de Pemex por tipo: 2015-2018

Periodo 2019-2020
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En los dos ultimos afios del periodo de analisis, se aprecia una recuperacion
del gasto de inversién de Pemex. La estrategia programatica se enfocé en de-
tener la caida de la produccién petrolera, rehabilitar las seis refinerias del Sis-
tema Nacional de Refinacion y construir una nueva refineria. A diferencia de
la administraciéon anterior, en estos afios se redujo la participacion de las em-
presas privadas en el sector petrolero, al cancelar las subastas petroleras y las
farmouts.

En 2019, el gasto de inversién fisica de Pemex presentd un crecimiento margi-
nal de 0.5 % con respecto a lo ejercido en 2018. No obstante, en 2019 el gasto
ejercido fue 28 % menor a lo presupuestado, debido principalmente a que la
asignacion de recursos para la ingenieria de procura y construccién de la nue-
va refineria en Dos Bocas, Tabasco, se encontraba en proceso de definicion.

Para 2020, el gasto aprobado en inversion fisica es 44 % mayor con respecto a lo
ejercido en 2019. Sin embargo, se esperan menores ingresos petroleros debido
a la caida de los precios del petréleo derivado las medidas de confinamiento
internacionales. Ante esto, Pemex anuncié un recorte al gasto de inversion por
45.5 mil mdp. Dicho recorte no es tomado en cuenta en el presente analisis.

Con respecto a la inversién financiera, en 2019 se ejercieron recursos para la
ingenieria de procura y construccion de la nueva refineria de Dos Bocas por 4
mil 500 mdp, y la capitalizacion de empresas filiales por mil 500 mdp. Asimis-
mo, en el mismo afio, Pemex obtuvo ingresos por 5 mil mdp, principalmente
por la recuperacion de fletes y por los préstamos al personal de confianza de
Pemex. En 2020, se tiene presupuestado un monto de 41 mil mdp de inversién
financiera dirigida a la adquisicién de acciones, con el fin de construir la nueva
refineria en Dos Bocas, Tabasco.
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Gasto de inversion de Pemex Pemex desarrolla actividades en toda la cadena productiva de hidrocarburos,
por actividad institucional la cual corresponde al conjunto de actividades econdmicas relacionadas con la
exploracion, produccion, transporte, refinacién y comercializacion de los mis-
mos. En la Cuenta Publica, Pemex realiza las siguientes actividades institucio-

nales:

= Exploraciones para descubrir yacimientos de hidrocarburos. Esta actividad in-
cluye las tareas de busqueda de potenciales yacimientos de petréleo crudo
y de gas natural, tanto subterraneos como submarinos.

= Produccién de petréleo crudo, gas, petroliferos y petroquimicos, y manteni-
miento de instalaciones. Esta actividad incluye la extraccién del petréleo y
el gas natural, su transformacion en productos derivados, principalmente
combustibles y petroquimicos, asi como el mantenimientos de las instala-
ciones donde se realizan estas actividades.

= Distribucién de petréleo crudo, gas, petroliferos y petroguimicos, y manteni-
miento de instalaciones. Esta actividad incluye las inversiones para el trans-
porte y almacenamiento de los hidrocarburos, desde la boca del pozo hasta
los sitios de procesamiento, como las estaciones de bombeo, refinerias y
centros de comercializacion. Los hidrocarburos se transportan a través de
oleoductos, gasoductos, carrotanques y buques.

= Comercializacién de petréleo crudo, gas, petroliferos y petroquimicos y man-
tenimiento de instalaciones. En este eslabon se realizan todas aquellas ac-
tividades de caracter comercial, con el fin de colocar los productos a dispo-
sicion de los usuarios.

= Entorno ecolégico. Esta actividad incluye programas relacionadas con la pro-
teccion ambiental, como restauracion de suelos, auditorias ambientales y
estudios ambientales, entre otros.
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4.4.2 Otros gastos de
inversién relacionados
a hidrocarburos

Gasto publico de inversién en energia
Evolucién del gasto publico de inversiéon en energia

= Gestion corporativa a las empresas productivas subsidiarias de Pemex. Esta
accion estd relacionada con actividades de regulacién y administraciéon de
las actividades productivas de Pemex.

Para el analisis del gasto de inversion por actividad institucional, se tomaran
en cuenta los montos de inversion fisica y los montos de inversiéon financiera
relacionados con la adquisicion de acciones™.

En el periodo de analisis, la actividad institucional que recibe el mayor gasto
de inversién es la produccion, la cual recibe, en promedio, 77 % del gasto de
inversion total, le sigue en importancia la exploracién con 13 %, mientras que la
distribucion tiene 7%, en promedio. El resto se distribuye en las demas activi-
dades. La actividad que mas aumentd su presupuesto es la comercializacion, la
cual de 2010 a 2020 creci6 292 %, con una tasa de crecimiento anual promedio
de 15 %. Por su parte, la actividad de exploracion se mantuvo practicamente es-
tancada en el periodo 2010-2016, para luego disminuir de 2017 a 2019 y mostrar
una recuperacién en 2020 (ver figura 4.4.1).

Se aprecia que la actividad que mas redujo su presupuesto de inversion es dis-
tribucién, pues presenta una tasa de decrecimiento promedio anual de 1%y
la reduccion de su presupuesto asignado en 2020 es 70 % respecto a 2010. Otra
actividad que redujo su presupuesto es la de produccion, la cual disminuy6 a
una tasa promedio anual de 2% y en 2020 su presupuesto asignado es un 16 %
menor respecto a 2010. La actividad de entorno ecolégico disminuyd su gasto
de inversion 93 % en 2020 comparando con 2010.

El resultado de este andlisis es que el grueso de la disminucién en el gasto
de inversién ha recaido en la actividad de produccién. Su presupuesto en
2020 es de 53 mil millones de pesos menos respecto a lo ejercido en 2010. Esto
representa dos terceras partes de la pérdida de inversion total de 2010 a 2020.

Hasta 2015, todo el gasto de inversién publico relacionado a hidrocarburos so-
lamente lo realizaba Pemex. Sin embargo, existen algunos afios dentro del pe-
riodo de analisis en donde la Secretaria de Energia, especificamente, la Sub-
secretaria de Hidrocarburos, ejercio inversiones que representaron el 35,38y
12% de la inversion total dirigida a hidrocarburos™ en los afios 2016, 2019 y 2020,
respectivamente. Estos montos sumaron 195 mil millones de pesos en 2016, 126
mil millones de pesos en 2019 y 46 mil millones de pesos en 2020.

El tipo de gasto que la Subsecretaria realiza esta clasificado como inversién fi-
nanciera. Analizando el destino de tales recursos, se encuentra que, para todos
los afios, los montos son destinados a Pemex como una aportaciéon patrimo-
nial por parte del gobierno federal. Se encuentra entonces que, el gasto

'® No se toman en cuenta las inversiones por concepto de erogaciones recuperables ni de adquisicion
de otros valores, pues estas no se traducen en adquisicién de capacidad productiva.
" La suma de la inversion de Pemex, la Subsecretaria de Hidrocarburos y el CENAGAS.
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Figura 33. Gasto de inversion
de Pemex por actividad
institucional: 2010-2020

Figura 34. Aportaciones
patrimoniales a Pemex:
2013-2020
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de Cuenta Piblica y PEF

Aportaciones patrimoniales a Pemex: 2013-2020
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de Cuenta Piblica y PEF

por aportaciones patrimoniales que el gobierno federal realiza a Pemex
es constante en la mayor parte del periodo de andlisis y representaron, para
los afios 2016, 2019 y 2020, 35%, 38% y 12 % de la inversién total dirigida
a hidrocarburos, respectivamente. Este tipo de gasto no necesariamente se
traduce en inversiones fisicas, pues son para fortalecer la posicién financiera de
la empresa al dirigirse a costear pensiones y jubilaciones, asi como el pago de
pasivos financieros (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2016), (Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, 2019). Asimismo, se encuentra que, para 2016 y
2017, el CENAGAS también recibié aportaciones patrimoniales por mil 700 y mil
100 mdp, respectivamente.
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Figura 35. Inversiones del
Fondo de Hidrocarburos:
2017-2020
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de cuenta piblica y PEF 2020.

A partir de 2017, se puede identificar como gasto de inversién de la funcion
“combustibles y energia”, el presupuesto del Fondo para las entidades federa-
tivas y municipios productores de hidrocarburos. Este fondo recibe recursos
de la recaudacién del impuesto por la actividad de exploracién y extraccion de
hidrocarburos. Los recursos de este fondo deben, por ley, invertirse en obras
cuyo fin sea resarcir las afectaciones al entorno social y ecolégico causado por
las actividades de exploracion y extraccién de hidrocarburos.

Hasta antes de la puesta en marcha de la Reforma Energética aprobada en
2013, CFE tenia el monopolio de la provision publica de energia en toda la ca-
dena de valor de la energia eléctrica, la cual estd compuesta de la siguiente
manera:

Generacion Cconsiste en la produccién de energia eléctrica mediante plan-
tas hidraulicas o una unidad térmica conectada al Sistema Interconectado
Nacional (SIN).

Transmision Los centros de consumo eléctrico suelen estar fisicamente aleja-
dos del lugar donde se produce la energia eléctrica. Debido a esto, existe
esta actividad de transporte de energia para largas distancias.

Distribucion Es la que se encarga de proveer de energia eléctrica a las comu-
nidades y ciudades. Esta actividad es de caracter local.

Comercializacion La Ultima de la cadena de la provisién de energia eléctrica.
Consiste en la compra de energia eléctrica en el mercado mayorista y su
venta a los usuarios finales.

61



AW
7w

Figura 36. Tasa de crecimiento
inversién fisica e inversion
extranjera directa dirigida al
sector eléctrico: 2015-2019

Periodo 2010-2015
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de Cuenta Pdblica y Secretaria de Economia

Después de la aprobacién de la Reforma Energética, los privados pueden com-
petir con CFE en la generacion y comercializacion de la energia eléctrica. La
paraestatal sigue conservando el monopolio de la transmisién y distribucion
de la energia eléctrica, pero la operacién de la red eléctrica de transmision y
distribucion corre a cargo del Centro de Control Nacional de Energia (CENACE).
Asimismo, CFE se reestructura de manera horizontal, con subsidiarias para ca-
da actividad de la cadena productiva.

Para el caso de la inversion fisica de CFE, desde 2015, el incremento de la in-
version fisica tiene una relacion negativa con la inversion extranjera directa al
sector, dado que la tasa de crecimiento anual de la inversién publica durante
2015-2019 decrecié a una tasa de 3%, mientras que la inversién extranjera di-
recta crecié a una tasa promedio de 48 % (ver figura 36). Asimismo, de 2010 a
2015, se identifican asignaciones de inversion financiera via aportaciones patri-
moniales que promedian 42 % del total de inversién de CFE.

A diferencia de Pemex, donde la mayor parte del gasto de inversion fisica es
parainfraestructura, en CFE el gasto de inversion fisica se encuentra distribuido
de manera relativamente equilibrada entre infraestructura y bienes muebles e
inmuebles, representando, en promedio, el 47 %y 53 %, respectivamente, entre
2010 y 2020. La figura 37 ilustra la inversion total de CFE clasificada por fisica y
financiera.

Durante este periodo, la inversién fisica se ubicé en un promedio de 48 mil
mdp y decreci6é a una tasa promedio anual de 2%. Sin embargo, la inversiéon
financiera si aumento, pues de 2013 a 2015, crecid a una tasa promedio anual
de 38%, lo que llevd a que, en 2015, el monto de inversién financiera fuera
138 % superior con respecto a lo ejercido en 2012.
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Al analizar la estructura de este tipo de inversion, se observa que estad com-
puesta por aportaciones patrimoniales de la partida 73903 “adquisicion de
otros valores”. Los montos de estas ayudas a la CFE fueron, en promedio, 41%
de toda la inversién durante este periodo.

Periodo 2016-2018 Durante este periodo, la inversion fisica se redujé a una tasa promedio anual
de 3%, por lo que en 2018 el gasto de inversion fue 20 % menor con respecto a
lo que se invirtié en 2014. Lo anterior coincide con un nuevo plan de inversio-
nes que establece un limite de deuda y maximo de inversién para contar con
solidez financiera.
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Figura 39. Gasto de inversion
de CFE por tipo: 2016-2018

Periodo 2019-2020
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de Cuenta Publica

A partir de 2016, la inversion financiera disminuye notablemente debido a que
la CFE ya no recibe aportaciones patrimoniales directamente. Sin embargo, se-
guira recibiendo aportaciones via la Subsecretaria de Electricidad. La inversion
fisica del sector eléctrico disminuye, pero, en este periodo, la inversion extran-
jera directa hacia el sector eléctrico crecié a una tasa promedio anual de 79 %
y, en 2018, la inversion extranjera directa fue ocho veces mas grande que la
inversion captada en 2014 (ver grafica 36.

En este periodo, se aprecia una nueva tendencia del gasto de inversion. Por
una parte, el gasto de inversion publica presenta un aumento real de 25% con
respecto a lo ejercido en 2019. Si bien el gasto de inversién de 2019 fue similar
al de 2018, en este afio, se ejercié 30 % menos debido, principalmente, a la
incapacidad de realizar mantenimientos a plantas generadoras derivado de la
necesidad de no interrumpir el suministro eléctrico.

Asimismo, la inversién publica repunta, pero la inversion extranjera directa cae
un 73 % con respecto a lo gastado en 2018. Dadas las nuevas regulaciones del
sector eléctrico que impactan negativamente las inversiones del sector; en es-
pecifico, la cancelacion de las subastas eléctricas de largo plazo. Con las nuevas
reglas para la obtencién de Certificados de Energias Limpias, asi como los nue-
vos lineamientos para la interconexiéon de nuevas centrales generadoras®™, se
espera que la inversién extranjera directa dirigida al sector pierda impulso en
los proximos afios, ya que estas regulaciones eliminan incentivos a las inver-

"2 Estas dos regulaciones se encuentran en proceso de revisién judicial.
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Figura 40. Gasto de inversion
de CFE por tipo: 2019-2020

Inversion por actividad
institucional
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de Cuenta Piblica y PEF

siones en energias limpias y generan incertidumbre, pues mandan el mensaje
de que el gobierno puede cambiar el entorno bajo el cual las inversiones se
realizaron en perjuicio de estas™.

Las actividades institucionales a cargo de la CFE financiadas con presupuesto
de inversion son las siguientes:

= Generacion de energia eléctrica.

= Transmision de energia eléctrica.

= Distribucion de energia eléctrica.

= Comercializacién de energia eléctrica.

= Infraestructura Bésica en Energia Eléctrica (hasta 2017).

= Gestién del corporativo a las empresas subsidiarias (a partir de 2018).
En el caso de la actividad institucional gestién del corporativo, antes infraes-
tructura basica de energia eléctrica, se realizan funciones relacionadas a toda
la cadena productiva de electricidad. Para el analisis, sélo se toman en cuenta

los montos de inversion fisica y los montos de inversién financiera por concep-
to de adquisicion de acciones.

La actividad institucional mas importante es la generacion de energia eléctrica
que promedia 67 % del gasto total de inversion para el periodo 2010-2019. La
siguiente mas importante es la distribucién y comercializacion, la cual ejercio
en promedio 18 % del gasto para el mismo periodo. La transmisién promedio
un 11% en el ejercicio del gasto y la gestiéon del corporativo un 3%. En 2020,

'3 Para revisar mas a detalle las implicaciones del cambio de reglas de Certificados de Energias Lim-
pias, checar el documento del CIEP (2020)
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Figura 41. Gasto de inversion
de CFE por actividad
institucional: 2010-2020

4.4.5 Otros gastos de
inversién relacionados
a electricidad
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de Cuenta Piblica y PEF

la actividad institucional de generacion de energia eléctrica no tiene asignado
gasto de inversion. Sin embargo, la gestion del corporativo registra un aumen-
to de 2370 % con respecto a lo ejercido en 2019. Esto indica que, en 2020, las
actividades de generacion de energia eléctrica seran llevadas a cabo por esta
Gltima actividad institucional.

Todas las actividades institucionales han reducido el presupuesto de inversion
para el periodo de analisis. Destaca la actividad institucional de transmisién,
pues en 2020 su presupuesto es una tercer parte de lo ejercido en 2010.

En el afio 2016, la Subsecretaria de Electricidad a cargo de la SENER realizd
inversiones en materia de electricidad bajo el programa presupuestario “Coor-
dinacion de la politica energética en electricidad” y con el objeto de gasto “ad-
quisicién de valores” por un monto de 196 mil mdp. Al analizar la actividad
financiada por ese gasto de inversion, se encuentra que, de manera similar a
Pemex, el gasto fue dirigido a CFE como aportacién patrimonial con el objetivo
de pago de pensiones y jubilaciones.

Se encuentra entonces que, la cantidad de recursos dirigidos a CFE, como apor-
taciones patrimoniales representaron, de 2010 a 2016, suma 402 mmdp, lo que
es 23 % mayor a todo el gasto de inversion fisica para el mismo periodo.
En 2016, las aportaciones patrimoniales fueron mas de 5 veces mayores que
todo el gasto de inversion que recibié CFE ese aio.
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Figura 42. Aportaciones
patrimoniales a CFE: 2010-2020

Gasto publico de inversién en energia
Indicadores socioeconémicos y gasto publico de inversion en energia
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de Cuenta Publica

4.5 Indicadores
socioeconémicos y
gasto publico de
inversion en energia

4.5.1 Analisis
regional

En el ambito econémico y de politica econémica, existe un consenso en lo que
respecta a la capacidad que presenta el desarrollo de la infraestructura en la
promocién del crecimiento econémico. Sin embargo, ain hay mucha discusion
sobre la magnitud del efecto, asi como los factores que lo moldean (Calderén
& Serveén, 2014). Para el caso de México, Fuentes (2003) encuentra que la infra-
estructura ligada a las actividades econémicas (como es el caso de la infraes-
tructura de energia) es mas efectiva en promover el crecimiento del ingreso en
regiones de desarrollo intermedias, mientras que la estructura de tipo social
(tales como hospitales y escuelas) es mas efectiva en promover el ingreso en
regiones atrasadas. La presente seccién analiza las tasas de crecimiento de la
infraestructura a nivel nacional y nivel estatal. Por cuestiones de disponibilidad
de datos, el andlisis estatal comprende el periodo 2013-2017, mientras que el
analisis nacional comprende el periodo 2013-2019.

Se observa que el gasto de infraestructura en energia esta concentrado en cua-
tro estados con 89 % del total de gasto de inversién: Campeche, Ciudad de Mé-
xico, Tabasco y Veracruz. Estas cuatro entidades federativas acaparan los pri-
meros lugares de captacion de inversion en infraestructura en todo el periodo
2013-2020. Tabasco y Campeche son los primeros y segundos, mientras que la
Ciudad de México y Veracruz ocupan el tercero y cuarto, alternativamente.
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Figura 43. Principales Estados
receptores de inversion para
infraestructura

4.5.2 Indicadores
sociales relacionados
a energia
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Fuente: Elaborado por el CIEP con datos de Cuenta Piblica

Para Campeche y Tabasco, el gasto de inversion aporta en promedio el 26 % y
16 % de su PIB estatal para el periodo 2013-2017, respectivamente. Para los cua-
tro estados que acaparan la mayor parte del gasto de inversion, el descenso del
gasto de infraestructura coincide con un descenso de la tasa de crecimiento de
PIB, aunque la tasa de decrecimiento de ambos conceptos no es proporcional.

En promedio, de 2013 a 2017, el gasto de infraestructura para Tabasco no crecié,
mientras que su PIB decreci6 a una tasa de -13 %. El gasto para Tabasco decre-
Ci6 a una tasa de 28 % anual y su PIB decreci6 a una tasa de 7 %. Para el caso de
Veracruz, su tasa de crecimiento de infraestructura en energia decreci6 a 31%
promedio anual y su PIB se mantuvo estancado, sin crecimiento. La Ciudad de
México es el Unico estado que no cumple la relacién de descenso inversién en
infraestructura-descenso PIB, pues mientras su gasto de infraestructura decre-
Ci6 a una tasa promedio anual de 13 %, su PIB creci6 1% anual.

El hecho de que la inversion en infraestructura energética represente una im-
portante proporcion del PIB para los dos principales estados receptores, expli-
ca porqué la caida de este tipo de inversion coincide con caidas del producto
proporcionalmente mayores que con respecto a las demas entidades federa-
tivas y al promedio nacional. Nacionalmente, en el periodo 2010-2019, la eco-
nomia crecié a una tasa promedio anual de 2.1%, mientras que el gasto de
infraestructura decrecid a una tasa de 7.3 %.

Para evaluar el desempefio del sector energético sobre el bienestar social de
la poblacion, la siguiente seccion recoge el avance de las metas relacionadas a
los ODS, asi como otros indicadores energéticos macros, tales como la tasa de
independencia energética, produccion de hidrocarburos y petroliferos.
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Cuadro 7. Tasa de crecimiento
real del PIB y del gasto de
inversién en infraestructura

Avance de las metas
relacionadas con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible

Gasto publico de inversion en energia
Indicadores socioeconémicos y gasto publico de inversion en energia

Periodo TCMA Infraestructura TCMA PIB

Campeche 2013-2017 -0.5 -13.4
Tabasco 2013-2017 -27.6 -7.4
Veracruz 2013-2017 -30.6 A
Ciudad de México  2013-2017 -13.3 1.5
Nacional 2013-2019 -7.3 2.1%

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: de INEGI y Cuenta Plblica.

En septiembre de 2015, mas de 150 representantes de distintos paises asis-
tieron a la Cumbre de las Naciones Unidas con el fin de aprobar la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible (ONU, 2015b). Dicho documento incluye los
17 ODS, cuyo objetivo es poner fin a la pobreza, luchar contra la desigualdad y
la injusticia y hacer frente al cambio climatico sin que nadie quede atras para
el 2030. Cada uno de los objetivos tienen asociadas ciertas metas las cuales
inciden en las causas estructurales de la pobreza, combaten las desigualdades
y generan oportunidades para mejorar la calidad de vida de la poblacion en un
marco de desarrollo sostenible. A continuacion, se enumeran las metas asocia-
das al objetivo niUmero siete: energia asequible y no contaminante. El afio base
para estas metas es 2015.

= A 2030, garantizar el acceso universal a servicios energéticos asequibles, fia-
bles y modernos.

= A 2030, aumentar considerablemente la proporcién de energia renovable en
el conjunto de fuentes energéticas.

= A 2030, duplicar la tasa mundial de mejora de la eficiencia energética.

La energia es un elemento insustituible en la generacién de crecimiento eco-
némico y desarrollo. Una persona sin suministro eléctrico se ve severamente
restringido en cuestiones de educacién y salud, pues al verse limitadas sus acti-
vidades a la luz del dia, los individuos las invierten en actividades productivas y
se dificulta el estudio, puesto que tendrian que hacerlo de noche y sin energia
eléctrica. Por otro lado, un centro de salud sin suministro energético impide la
operaciéon de cualquier aparato médico eléctrico y lo incapacita para almacenar
ciertos medicamentos (Pueyo, 2015).

Si un hogar no tienen acceso a energia, se dice que esta en una situacién de
pobreza energética. Este tipo de hogares se ve orillado a satisfacer sus necesida-
des energéticas a través de la quema de biomasa tradicional, es decir, madera,
desechos de cultivos, carbon vegetal, carbén y estiércol, la cual debe ser reco-
lectada, lo que conlleva tiempo que podria ser dedicado al estudio o al trabajo
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Figura 44. Horas de trabajo no
remuneradas del hogar:
2010-2018

Gasto publico de inversion en energia
Indicadores socioeconémicos y gasto publico de inversion en energia
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de INEGI

remunerado. Asimismo, al no contar con energia, las tareas domésticas de un
hogar se vuelven mas dificiles ante la imposibilidad de contar con aparatos
eléctricos en las tareas de limpieza y cocina (Pueyo, 2015).

Alrededor del mundo, las mujeres son generalmente las responsables del tra-
bajo domeéstico. Usualmente realizan las actividades de cocina, limpieza y cui-
dado (Sari, Voyvoda, et al, 2016), (Méndez & Catelao, 2016). México no es la ex-
cepcion: estadisticas del INEGI sefialan que, en promedio, las mujeres realizan
el 78 % de las horas de trabajo no remuneradas del hogar. La figura 44 mues-
tra la distribucion porcentual de las horas de trabajo no remuneradas del hogar
entre hombres y mujeres durante el periodo 2010-2018.

Una adecuada provision de energia ayudaria a liberar horas de trabajo dedi-
cadas a la recoleccién de lefia y demas horas de trabajo doméstico extra por
el auxilio de aparatos eléctricos. Dichas horas podrian dedicarse al estudio o a
actividades econdmicas remuneradas, lo que serviria para empoderar a muje-
res en situaciones de vulnerabilidad. Experimentos de este tipo, en donde se
provee de infraestructura social a mujeres en situacién de vulnerabilidad han
demostrado ser exitosos en aliviar sus condiciones (Parikh et al., 2015b). En los
ultimos diez afios, la cobertura eléctrica ha crecido a una tasa promedio anual
de 0.1%, llegando en 2018 a una cobertura de 98.7 % de personas en 2019.

Con respecto a la asequibilidad de la energia, los datos disponibles muestran
que, durante el periodo 2010-2018, la generacion eléctrica proveniente de este
tipo de energias ha aumentado, pero proporcionalmente, la participacion de
las renovables en la generacion total permanece estancada en un 16 % del
total de generacion eléctrica.
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La eficiencia energética se analiza a través del concepto de intensidad ener-
gética, que se calcula como el cociente entre el consumo energético de una
economia y su PIB. Es decir, muestra la cantidad de energia necesaria para
producir una unidad de PIB en la economia. Mientras mas pequefio es, se dice
que la economia es mas energéticamente eficiente. Los datos muestran que
de 2010 a 2018, la eficiencia energética ha mejorado, pues en 2018 se necesita
un 10 % menos de energia para producir un peso de producto.
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4.5.3 Otros
indicadores del sector
energético

Gasto publico de inversién en energia
Indicadores socioeconémicos y gasto publico de inversiéon en energia

Al igual que en la mayoria de las economias, el consumo energético mundial
presenta una tendencia creciente, pues esta estrechamente relacionado con el
crecimiento econdémico. México no es ajeno a esta situacién: la tasa de creci-
miento promedio anual del consumo energético durante el periodo 2010-2018
ha sido de 1.4 %. Sin embargo, la produccién energética nacional ha decrecido
a una tasa promedio anual de -4.4 %. Esta situacion ha provocado que, desde
2015, el pais no sea autosuficiente en su consumo energético. Esta situacion es-
td medida en el indice de independencia energética. Este indice es la relacion
produccion/consumo de energia. Si este es menor a uno, indica que el pais es
energéticamente dependiente. Esta situacion es producto de un consistente
descenso en la produccién de energia primaria tales como hidrocarburos, pe-
tréleo crudo, condensados y gas natural. Asimismo, la importacién de energia
secundaria tales como como gasolinas, diesel y gas natural comercial van a la
alza.

4.6 Comentarios
finales

En el periodo de analisis 2010-2020, se encuentra que la inversién publica diri-
gida al sector energético present6 una tendencia creciente durante el periodo
2010-2016, un periodo de caida durante 2017-2018, y una moderada recupera-
cién en los dos ultimos afios del periodo.

Las tendencias por tipo de inversidén coinciden con la caida de los precios del
petréleo y, por tanto, de los ingresos petroleros, ya que la inversion fisica em-
pezd a descender a partir del afio 2016. Asimismo, se encuentra que las apor-
taciones patrimoniales a CFE y Pemex representaron, en los 2015, 2016 y 2019,
23 %, 49 % y 33 %, respectivamente.

En total, durante el periodo de andlisis, el monto de las aportaciones patrimo-
niales represento, en promedio, al 15 % del total de inversién al sector energé-
tico. Por su parte, el gasto de infraestructura representd, en promedio, al 73%
del gasto publico de inversién total del sector durante el periodo 2013-2020.

Para el periodo 2010-2018, se encuentra que la produccion energética nacional
total ha descendido a una tasa promedio anual de 4.4%. Ante un contexto
donde la demanda nacional ha crecido a una tasa promedio anual de 1.4%
para el mismo periodo, se encuentra que a partir del afio 2015, la producciéon
nacional es incapaz de satisfacer la demanda interna y cada vez el pais es mas
energéticamente dependiente.

Asimismo, se encuentra que el sector energético nacional no ha avanzado en
dos de los tres objetivos de desarrollo sustentable en lo que respecta a au-
mentar la participacién de las energias renovables en la generacién total y la
disminucién de las tarifas eléctricas. Sin embargo, si se encuentran avances en
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lo que respecta al aumento de la proporcién de la poblacion total con acceso
a la poblaciény en la eficiencia energética. En 2018, se necesita un 10 % menos
de energia para producir un peso de producto comparado con 2010.

Considerando la relacién infraestructura-crecimiento econémico, se encuen-
tra que el 89 % del gasto de inversion de infraestructura del sector energético
esta concentrado en cuatro estados y que la disminucion de la inversion coin-
cide con tasas de crecimiento negativas del PIB estatal para los dos principales
estados receptores. Nacionalmente, la disminucién del gasto de inversién en
infraestructura del sector coincide con bajas tasas de crecimiento del PIB na-
cional.

Finalmente, hay que notar que el gasto de inversion en energia del pais, a pesar
de tener una caida importante durante el periodo, representa, en promedio,
46 % de toda la inversién del sector publico federal.
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Capitulo 5

Gasto publico de inversion
en comunicacionesy
transporte

La inversion en comunicaciones y transportes se refiere, principalmente, a la que
permite la conectividad entre personas y regiones. En el caso de comunica-
ciones, se refiere a la inversién en infraestructura que permita acceder a redes
telefénicas, tanto fija como celular, internet y radio y televisién, mientras que
el transporte se refiere a la infraestructura carretera, ferroviaria, maritima y
aeroportuaria.

Esta infraestructura puede tener un impacto en el desarrollo de un pais. Al
incrementar la conectividad entre personas y regiones y el acceso a la infor-
macién, es mas factible que se tenga mayor acceso a servicios basicos como
la educacion y la salud, asi como el acceso a diferentes bienes, mediante la
ampliacion de rutas comerciales.

En este capitulo, se analiza la inversion en los sectores comunicaciones y trans-
portes en el periodo de 2010 a 2020, incluyendo la normatividad, gasto publico
de inversion por tipo de gasto e indicadores relevantes tanto nacionales como
estatales.

5.1 Normatividad en
el sector

En esta seccion se presenta la normatividad para los sectores de comunicacio-
nesy transporte. Se describen las leyes y normas relacionadas a la infraestruc-
tura de ambos sectores, primero el de comunicaciones y posteriormente el de
transporte.
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5.1.1 Sector
comunicaciones

Gasto publico de inversién en comunicaciones y transporte
Normatividad en el sector

En junio de 2013, se publico en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el Decre-
to por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de telecomunicaciones y
competencia econdmica. Dichas reformas establecieron una nueva arquitectu-
ra juridica, institucional, regulatoria y de competencia en el sector de las tele-
comunicaciones y de la radiodifusién.

La Reforma consideré dentro de sus principales objetivos el permitir el acceso
de la poblacion a las tecnologias de la informacién y la comunicacion, asi como
establecer condiciones de competencia y libre concurrencia en los servicios de
telecomunicaciones y radiodifusion. En este sentido, la Reforma contemplé la
refundacion de la Comision Federal de Competencia Econdmica (COFECE) al
otorgarle autonomia, personalidad juridica y patrimonio propio. El objetivo de
la COFECE es garantizar la libre competencia y concurrencia, asi como prevenir,
investigar y combatir los monopolios, las practicas monopélicas, las concentra-
ciones y demas restricciones al funcionamiento eficiente de los mercados.

Deigual forma, la Reforma cre6 el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT)
como 6rgano auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propio. Dicho
Instituto tiene a su cargo la regulacion, promocion y supervision del uso, apro-
vechamiento y explotacion del espectro radioeléctrico, las redesy la prestacion
de los servicios de radiodifusién y telecomunicaciones, asi como del acceso a
infraestructura y otros insumos esenciales para los servicios de telecomunica-
cion. Con respecto a la inversion en las telecomunicaciones, la Reforma esta-
blece una participacion de la inversién extranjera directa de hasta el cien por
ciento en telecomunicaciones y comunicacion via satélite, y hasta un maximo
del cuarenta y nueve por ciento de participaciéon de esta en radiodifusion.

La politica de inclusion digital universal correrad a cargo del Ejecutivo Federal.
Dicha politica incluira los objetivos y metas en materia de infraestructura, acce-
sibilidad y conectividad, tecnologias de la informacién y comunicacion, y habi-
lidades digitales, asi como los programas de gobierno digital, gobierno y datos
abiertos, fomento a la inversion publica y privada en aplicaciones de telesa-
lud, telemedicina y Expediente Clinico Electrénico y desarrollo de aplicaciones,
sistemas y contenidos digitales, entre otros aspectos.

Asimismo, el Ejecutivo en coordinacién con el IFT, garantizara la instalacion de
una red publica que impulse el acceso efectivo de la poblacién a la comunica-
cion de banda ancha y a los servicios de telecomunicaciones. Para este fin, se
contempla inversion publica y privada, asi como la promocién de una politica
tarifaria de la red compartida que fomente la competencia y asegure la reinver-
sion de utilidades para la actualizacion, el crecimiento y la cobertura universal.
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5.1.2 Sector
transporte

Gasto publico de inversién en comunicaciones y transporte
Normatividad en el sector

La normativa para la infraestructura del transporte es un conjunto de criterios,
métodos, y procedimientos para la correcta ejecucion de los trabajos que rea-
liza la Secretaria de Comunicaciones y Transporte (SCT) para la infraestructura
de transporte. En esta seccion, se describen los contenidos de dicha normativa
(SCT, 2018a). La normativa se presenta, segliin su propdsito, en tres tipos de
publicaciones: normas, manuales y practicas recomendadas.

NORMAS En las normas, se proponen valores especificos para disefio, caracte-
risticas y calidad de los materiales y de los equipos de instalacién permanente,
asi como la tolerancia de los acabados; los métodos generales de ejecucion,
medicion y base de pago de los diversos conceptos de obray, en general, to-
dos que aquellos que puedan convertirse en especificaciones al incluirse en un
proyecto.

MANUALES Contiene los métodos y procedimientos para realzar todas las acti-
vidades relacionadas con la infraestructura de transporte.

PRACTICAS RECOMENDABLES En estos documentos, se proponen y explican el esta-
blecimiento de procedimiento y la aplicabilidad de teorias a casos especificos.
Sirve para que los usuarios puedan seleccionar los métodos o procedimientos
establecidos en los manuales.

Tanto las normas como los manuales y las practicas recomendables se presen-
tan en doce libros. Dichos libros son:

1. Introduccidén: Contiene los aspectos de caracter general como objetivos,
responsabilidades y términos, entre otros.

2. Legislacion: Son los criterios y procedimiento para la contratacion de
obras publicas y servicios relacionados con ellas.

3. Planeacion: Criterios y métodos para los estudios de planeacién

4. Derecho de via y zonas aledafias: Establece los criterios y procedimien-
tos para la adquisiciéon de derechos de via asi como el uso de estable-
cimientos aledafios como puentes y anuncios publicitarios.

5. Proyecto: Criterios y métodos para la elaboracién de los estudios.

6. Construccion: Contiene los conceptos de obra y de mitigacién del impac-
to ambiental.

7. Conservacién: Establece criterios y métodos para la evaluacién de la in-
fraestructura.

8. Operacion: Establece los criterios y métodos para la evaluacion de la ope-
racion.

9. Control y aseguramiento de calidad: Contiene los criterios y métodos
para el control y la aseguracién de la calidad.

4 Para mayor informacién, la normativa completa se encuentra en https://normas. imt .mx/.
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10. Caracteristicas de los materiales: Estipula las caracteristicas de calidad
de los materiales.

11. Caracteristicas de los equipos y sistemas de instalacion permanen-
tes: Propone las caracteristicas de los equipos fijos y su instalacién.

12. Métodos de muestreo y pruebas de materiales: Establece los procedi-
mientos para para muestreo y prueba.

Adicionalmente, los libros Planeacion, Derecho de via y zonas aledafias, Pro-
yecto, Construccién, Conservacion y Operacion se dividen en 5 temas segun el
tipo de infraestructura:

= Carreteras

= Aeropuertos

= Ferrocarriles

= Puertos

= Edificaciones diversas

5.2 Financiamiento
del sector

5.2.1 Sector
comunicaciones

Fideicomiso para

comunicaciones

En esta seccion se describe el financiamiento, tanto publico como privado, de
los sectores comunicaciones y transporte. En primera instancia, se describe el
sector comunicaciones y posteriormente el sector transporte.

El sector de las comunicaciones se encuentra regulado por la Ley Federal de
Telecomunicaciones y Radiodifusion en la cual se establecen las telecomunica-
ciones y la radiodifusién como servicios publicos de dominio del Estado mexi-
cano. Es el IFT, el encargado de regular la oferta, mediante regulacién, promo-
cion y supervision del uso, aprovechamiento y explotacion del espectro radio-
eléctrico, los recursos orbitales, los servicios satelitales, las redes publicas de
telecomunicaciones y la prestacion de los servicios de radiodifusion y de tele-
comunicaciones, asi como del acceso a la infraestructura activa y pasiva y otros
insumos esenciales (Camara de Diputados, 2014b).

Por lo tanto, el financiamiento de la infraestructura en comunicaciones es tanto
publica como privada y se encuentra regulado mediante las concesiones que
otorga el IFT. En promedio, el 95% del financiamiento en infraestructura del
sector de comunicaciones proviene de recursos privados a través de 62 firmas
que ofrecen los servicios de telecomunicaciones y radiodifusion (Figura 51).

En 2002, se constituyo el Fideicomiso de Cobertura Social de Telecomunicacio-
nes, con el objetivo de incrementar la cobertura, penetracion y diversidad de
los servicios de telecomunicaciones entre la poblacién de escasos recursos del
medio rural y urbano (ASF, 2014c).
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Figura 51. Financiamiento en
comunicaciones

5.2.2 Sector
transporte

Gasto publico de inversién en comunicaciones y transporte
Financiamiento del sector

Origen del financiamiento en comunicaciones
2010-2018
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

El fideicomiso funciona mediante el Banco Nacional de Obras y Servicios Publi-
cos (Banobras) y tiene distintos objetivos; desde entregar bienes como televiso-
res a hogares de escasos recursos, hasta otorgar créditos para la construccion
y mantenimientos de redes de comunicacion.

Los egresos del fideicomiso en los Ultimos 10 afios han tenido como objeti-
vo principal el financiamiento de la cobertura, penetracién y diversidad de los
servicios de telecomunicaciones. Durante los afios 2014 y 2016 se financio, prin-
cipalmente, la entrega de televisores para hogares de bajos recursos, derivado
de la transicion digital en la red de telecomunicaciones.

A su vez, en el sector se han incorporado esquemas de financiamiento tipo
APP. Para 2019, se reporté un monto de inversién de 7 mil 76 mdp, destinados
a un proyecto cuya meta es alcanzar una cobertura de servicios de internet pa-
ra el 92.2% de la poblacién del pais para enero del 2024. El proyecto consiste
en el disefio, instalacién, operacién y explotacion de una red publica compar-
tida mayorista de telecomunicaciones de cobertura nacional (SHCP, 2019c). De
manera adicional, se considera que para 2020, la iniciativa privada invierta en 2
proyectos del sector de comunicaciones, por un monto de 86 mil 561 mdp.

De acuerdo con la Cdmara de Diputados (2018b), es de jurisdiccion federal to-
do lo relacionado con los caminos, puentes, asi como el transito y los servicios
de autotransporte federal que en ellos operan y sus servicios auxiliares. Por
lo tanto, la participacion privada en el sector es mediante concesiones que se
otorgan para la construccion y/o mantenimiento de la infraestructura del sec-
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Figura 52. Financiamiento
mediante APP para el sector
de transportes: 2016-2019

FONADIN

Gasto publico de inversién en comunicaciones y transporte
Financiamiento del sector
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Elaboracién de CIEP, con informacién de SHCP

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: Transparencia Presupuestaria y Reportes Trimestrales de Finanzas

Publicas.

tor transportes (Camara de Diputados, 2018b). Hasta 2018, se han otorgado 18
concesiones por parte de la SCT, a través de la Direccion General de Desarrollo
Carretero (SCT, 2018c¢).

A parte de las concesiones para la construccién y reparacion de las carreteras
y puentes, la parte del desarrollo de infraestructura en transportes, vincula los
recursos publicos y privados, mediante esquemas de financiamiento tipo APP.
Durante los ultimos 4 afios, se ha dado un incremento en los contratos de aso-
ciaciones entre el sector publico y privado. En 2016 se reportaban 8 contratos
que iban desde rehabilitaciones de carreteras, hasta la construccion de auto-
pistas. Mientras que, para 2019, se reportaron 12 contratos tipo APP, que en
conjunto suman un monto de inversién total de 21 mil 647 mdp (ver figura 52).

El FONADIN representa un medio de financiamiento importante para los pro-
yectos de infraestructura en el sector transportes, mediante el otorgamiento
de créditos para llevar a cabo las inversiones particulares. Durante los ulti-
mos 10 afios, el FONADIN ha financiado 46 proyectos de infraestructura para
transporte entre los cuales se encuentran; autopistas, corredores de transpor-
te, puentes fronterizos, sistemas integrados de transporte, libramientos, via-
ductos, un ferrocarril, asi como infraestructura para el metro en Guadalajaray
Monterrey.

El proceso de financiamiento funciona mediante créditos que se otorgan a los
proyectos de inversién en infraestructura, de tal forma que se financia un por-
centaje de la inversion total. Durante los ultimos 10 afios, el FONADIN ha finan-
ciado en promedio el 25 % de la inversién total de los proyectos (Figura 53).
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Figura 53. Financiamiento del
FONADIN para el sector de
transportes: 2010-2019

Figura 54. Financiamiento en
el sector de transportes:
2010-2019
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: FONADIN.

Origen del financiamiento en transportes
2010-2019
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: SCT (2019b, 2018b).

De 2010 a 2020, en promedio, 74 % del financiamiento en transportes proviene
de recursos publicos, mientras que el 26 % restante proviene de recursos priva-
dos (ver figura 54). De manera adicional, se contempla que para 2020 la iniciati-
va privada destine un monto de 114 mil 703 mdp, para un total de 50 proyectos
que contemplan 5 proyectos en carreteras, 3 en ferrocarriles y suburbanos, 15
en puertos y 17 proyectos en aeropuertos (Presidencia de la Republica, 2019a).
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Figura 55. Origen del
financiamiento en el sector de
Comunicaciones y Transportes

5.2.3 Financiamiento
global
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: Banobras (2020b).

En total, la inversion del sector de comunicaciones y transportes se encuentra
financiado en 43 % por recursos publicos que abarcan desde el presupuesto
publico, hasta el uso de fideicomisos y del FONADIN. Y el restante 57 % se en-
cuentra financiado por recursos privados (Figura 55).

El financiamiento publico de la infraestructura en comunicaciones y transpor-
tes se compone principalmente de los recursos del PEF con 82 %, seguido por
los recursos del FONADIN con una participacion de 8 %. El restante 10 % se com-
pone 7 % de recursos propios de los estados y 3 % de otros fideicomisos publi-
cos (DOF, 2014).

5.3 Gasto de
inversién en el sector

El gasto en infraestructura del sector comunicaciones y transportes fue anali-
zado por separado de acuerdo con la funcién comunicaciones y con la funcién
transporte. Posteriormente, se acotd de acuerdo al tipo de gasto. Salvo en 2010
y 2011, existe la funcién comunicaciones y la funcién transporte, tanto en el
PEF como en la cuenta publica. Para los afios 2010 y 2011, existe una funcién
conjunta llamada comunicaciones y transporte. Para estos afios, se separo el
gasto de acuerdo a las actividades institucionales observadas de 2012 a
2020. Dentro de estos afios, solo existen tres actividades institucionales que se
presentan tanto en la funcidon comunicaciones, como en la funcion transporte.
Para estas tres actividades, se prorrated el gasto de acuerdo al porcentaje pro-
medio que cada una tenia en la funcién comunicaciones y la funcién transporte
en los afios de 2012 a 2020, por cada tipo de gasto.
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Tipos de gasto publico en
inversiéon

Gasto por capitulo

Gasto publico de inversién en comunicaciones y transporte
Gasto de inversion en el sector

La clasificaciéon por tipo de gasto de inversion es la siguiente:
Gasto de obra publica. Dentro de este rubro se encuentra el gasto en infra-
estructura, en mantenimiento de infraestructura y en inmuebles.

Gasto de capital diferente de obra publica. Corresponde principalmente
al gasto por concepto de maquinaria y equipo, mobiliario, herramientas y
software.

Gasto de inversion por concepto de gastos indirectos de programas de
subsidios. Corresponde principalmente a subsidios a la prestacion de ser-
vicios publicos, como por ejemplo, subsidios al transporte ferroviario de
pasajeros.

Gasto de inversién por concepto de recursos otorgados a fideicomisos
publicos. Recursos otorgados a fideicomisos para la construccién de infra-
estructura aeroportuaria, ferroviaria, o bien, para el programa presupues-
tario internet para todos.

El gasto publico de inversién en comunicaciones y transporte se analiza por
capitulo, los cuales se describen a continuacion:

= 2000: Materiales y suministros

= 3000: Servicios generales

= 4000: Transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas

= 5000: Bienes muebles, inmuebles e intangibles

= 6000: Inversion publica

= 7000: Inversiones financieras y otras provisiones

= 8000: Aportaciones y participaciones

5.4 Evolucién del
gasto publico de
inversién en
comunicaciones e
indicadores
socioecondmicos

Para el periodo de 2010 a 2020, primero se presentan la inversién en comuni-
caciones como porcentaje de la inversién total en el pais. Posteriormente, la
inversién en comunicaciones como porcentaje del gasto total en comunicacio-
nes y por cada tipo de gasto. Finalmente, la inversiéon en comunicaciones de
acuerdo a la divisién por capitulo.

Una vez presentada la evolucién de la inversiéon en comunicaciones, se presen-
tan diversos indicadores relacionados al sector comunicaciones, tanto a nivel
nacional como estatal, para evaluar la evolucién de los mismos y su relacién
con el gasto en inversion.
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Figura 56. Gasto de inversion
en comunicaciones como
porcentaje del gasto de
inversién total, 2010-2020

Gasto de inversién en
comunicaciones como
porcentaje del gasto de
inversién total en PEF

Gasto de inversién como
porcentaje del gasto total en
comunicaciones

Gasto publico de inversién en comunicaciones y transporte
Evolucién del gasto publico de inversién en comunicaciones e indicadores socioeconémicos
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Fuente: Elaberado por el CIEP con informacion de la SHCP

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 2016a, 2017a, 2018b, 20193,
2018d, 2019d).

El gasto de inversion en comunicaciones se ha mantenido en un rango de en-
tre 0.001% y 1.2% de la inversion total. El punto mas bajo es lo aprobado en
el PEF 2020, en donde la Unica inversion aprobada corresponde a compra de
maquinaria, equipo y software. En cuanto a los puntos mas altos, en 2012 se
realiz6 un gasto de 4 mil 19 mdp en equipos y aparatos de comunicacion sateli-
tal, monto que represent6 el 85.5 % de la inversién total en telecomunicaciones
en ese afio.

Por su parte, en 2015 se ejercieron 10 mil 367 mdp en subsidios a los hogares
para la transicion a la television digital terrestre. Este gasto representé el 73.2%
de la inversién total en comunicaciones en 2015. El periodo de 2010 a 2020 se
muestra en la figura 56.

El gasto de inversion en la funcion comunicaciones ha oscilado entre el 41.6 %
en 2013 y el 0.2% en 2020. Resalta que aunque el programa presupuestario
Internet para todos, uno de los programas prioritarios de la presente adminis-
tracién, aparece en la funcién comunicaciones con un presupuesto aprobado
de 468,680,032 pesos reales, la totalidad de ese gasto esta clasificado como
gasto corriente. Los datos correspondientes al periodo 2010-2020 se muestran
en la figura 57.
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Figura 57. Gasto de inversion
en comunicaciones como
porcentaje del gasto total en
comunicaciones, 2010-2020

Gasto de inversion en
comunicaciones por tipo de
gasto

Gasto en inversion en
comunicaciones por capitulo

Relacion del gasto de
inversién con indicadores de
comunicaciones

Gasto publico de inversién en comunicaciones y transporte
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Fuente: Elaberado por el CIEP con informacion de la SHCP

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 2016a, 2017a, 2018b, 20193,
2018d, 2019d).

De 2010 a 2020, el gasto de capital diferente a obra publica ha dominado el
gasto de inversién del ramo comunicaciones, salvo en los afios 2015 y 2016. En
2015, se debe a lo mencionado en la seccion 5.4, en donde hubo un subsidio a
los hogares para la transicion a la televisién digital terrestre y en 2016, se ejercio
un subsidio del mismo concepto por un monto de 3,159 mdp.

Excluyendo los subsidios mencionados, el gasto de inversiéon en comunicacio-
nes ha venido en constante decrecimiento desde 2013, pasando de 6,275 mdp
a 8.3 mdp, seglin lo aprobado en el PEF 2020 (Tabla 58).

Debido a que en 2010 y 2011, la funcién comunicaciones y transportes se en-
cuentra en una sola, en esta secciéon se analizan los datos desde 2012. Al ana-
lizar el gasto por capitulo, se identifica que la mayor parte se concentra en el
capitulo 5000, bienes muebles, inmuebles e intangibles. El capitulo 4000 apa-
rece Unicamente en los afios 2015 y 2016, por los subsidios mencionados ante-
riormente. De todos los rubros, el gasto en el capitulo 6000, inversién publica,
es el menor, salvo en 2012. Del gasto clasificado como gasto en capital, segin
los criterios de la seccién 5.5, el gasto en servicios generales es mayor que el
gasto clasificado como inversién publica o infraestructura.

Los afios que se presentan son de 2012 a 2018, debido a que es el periodo de
informacion disponible en el documento "Principales estadisticas del sector co-
municaciones y transporte 2019". Los indicadores relacionados con la inversion
son:
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Figura 60. Lineas de telefonia
fija, 2012-2018

Indicadores de
comunicaciones por estado
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Fuente: Elaborado per el CIEP con informacién de la 5CT

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SCT (2019a).

= NuUmero de lineas de telefonia fija en el pais
= NuUmero de lineas de telefonia moévil por 100 habitantes

= Capacidad satelital

Los tres reflejan la baja inversién que ha existido en el sector. Aunque en el
caso de las lineas de telefonia fija se observa una tendencia creciente, ésta ha
sido de solo 8.5 % de 2012 a 2018 (tabla 60).

En el caso de las lineas de telefonia moévil por 100 habitantes, después de expe-
rimentar una caida de 2013 a 2014, la tendencia ha ido en aumento. Estas se han
incrementado de 85.7 en 2012 a 97.4 en 2018, lo que representa un incremento
de 13.7 % (figura 61).

En cuanto a la capacidad satelital, la cual es requerida para la prestaciéon de
algunos servicios como transmision de datos y video, después de crecer de
2012 a 2015, sufrié una reduccidn en 2016, para quedarse en 6,808 megahertz.
A partir de ese punto, se ha mantenido constante, como se observa en la figura
62.

El acceso a internet de banda ancha también se ha incrementado en el periodo
de 2012 a 2018, pasando de 21 suscripciones por 100 habitantes en 2012 a 72 en
2018 (SCT, 2019a).

Lo ideal es poder hacer una relacién entre el gasto de cada estado y dichos
indicadores. Sin embargo, al revisar los PEF y las cuentas publicas, el gasto en
inversién en comunicaciones esta clasificado como si se hiciera en la Ciudad de
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Cuadro 8. Indicadores
estatales en comunicaciones
2013 (% de la poblacion)

Gasto publico de inversién en comunicaciones y transporte
Evolucién del gasto publico de inversién en comunicaciones e indicadores socioeconémicos

Usuarios de
Usuarios de Usuarios de teléfonos Posicién

Promedio el

Estado

computadoras internet célulares!
(Usuarios de teléi

Aguascalientes 53.5 50.5 64.5 56.17 12
Baja California 59.7 58.3 77.6 65.20 2

Baja California Sur 55.7 54.6 83.7 64.67 3

Campeche 43.8 39.5 65.7 49.67 18
Chiapas 26.4 24.0 47.8 32.73 32
Chihuahua 53.6 49.0 77.3 59.97 7

Coahuila de Zaragoza 53.2 49.1 68.9 57.07 10
Colima 55.2 51.2 70.1 58.83

Distrito Federal 62.9 60.5 67.6 63.67 4

Durango 44.2 37.6 61.4 47.73 20
Guanajuato 44 40.8 58.9 47.90 19
Guerrero 32.5 30.5 7.2 34.73 31

Hidalgo 39.2 36.1 54.7 43.33 26
Jalisco 55.3 51.8 70.3 59.13 8

México 47.8 44.9 58.2 50.30 16
Michoacan de Ocampo 34.9 30.3 59.9 41.70 28
Morelos 483 46.3 59.3 51.30 15
Nayarit 47.5 44.4 70.2 54.03 14
Nuevo Leén 57 54.7 69.4 60.37 6

Oaxaca 33.9 29.0 43.5 35.47 30
Puebla 40.9 37.2 49.4 42.50 27
Querétaro 42.9 41.3 57.3 477 21
Quintana Roo 53.4 51.4 8o 61.60 5

San Luis Potosi 37.9 33.6 51.9 4113 29
Sinaloa 49.5 45.9 70.9 5543 3
Sonora 60 56.9 79.2 65.37 1

Tabasco 35.7 33.5 70.6 46.60 22
Tamaulipas 50.8 48.3 714 56.73 1

Tlaxcala 43.2 38.6 52.7 44.83 23
Veracruz de Ignacio de la Llave 39.4 35.1 59.3 44.60 25
Yucatan 41.5 39.3 69.5 50.10 17
Zacatecas 41.5 35.5 57 44.67 24
Promedio 46.4 43.1 63.7 51.10 NA

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: INEGI (2015, 2020a).

México. Por esta razén, se presentara un cuadro con los indicadores y la posi-
cion nacional de cada estado. Los indicadores se presentan para los afios 2013
y 2018, para observar la evolucién de estos indicadores en el tiempo (Cuadros
8y9).

En 2013, de los cinco estados que en promedio tienen mayor acceso a compu-
tadora, internety telefonia celular, tres se encuentran en el norte (Sonora, Baja
California y Baja California Sur), uno en el centro (Ciudad de México) y uno en
el sur (Quintana Roo). Los tres estados con menor acceso a estos bienes y ser-
vicios son Chiapas, Guerrero y Oaxaca. En 2018, la situacién es muy similar,
en donde los cinco estados con mayor acceso son los mismos, con excepcion
de Baja California Sur, que es sustituido por Nuevo Leén. Lo tres estados con
menor acceso siguen siendo Chiapas, Guerrero y Oaxaca.
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(i cgri:i'::g:ris U?::er:?lseg . Usuarios de teléf,  Promedio :gzilglr:)anl
Aguascalientes 49.0 73.3 78.8 67.0 9
Baja California 57.5 80.8 83.9 7441 1
Baja California Sur 49.9 76.3 81.3 69.2 6
Campeche 43.3 66.5 721 60.6 19
Chiapas 30.0 41.9 58.1 43.3 32
Chihuahua 50.3 71.8 77.5 66.5 10
Ciudad de México 57.9 76.9 81.4 7241 3
Coahuila de Zaragoza 44.7 69.9 76.9 63.8 16
Colima 48.8 7441 78.9 67.3 8
Durango 43.0 65.5 74.5 61.0 18
Guanajuato 38.3 61.0 67.9 55.7 23
Guerrero 33.2 51.3 59.8 481 30
Hidalgo 42.4 57.3 67.5 55.7 24
Cuadro 9. Indicadores Jalisco 483 732 80.7 674 7
estatales en comunicaciones Estado de México 514 706 744 655 3
2018 (% dela poblaci()n) Michoacan 33.3 58.2 72.2 54.6 26
Morelos 44.7 68.4 772 63.4 17
Nayarit 41.8 63.4 72.0 59.1 21
Nuevo Ledn 50.9 78.5 82.5 70.6 4
Oaxaca 34.3 48.9 60.8 48.0 31
Puebla 39.4 56.1 66.3 53.9 27
Querétaro 49.2 69.7 74.7 64.5 15
Quintana Roo 50.0 7741 81.4 69.5 5
San Luis Potosi 40.5 60.6 66.9 56.0 22
Sinaloa 46.0 711 81.4 66.2 1
Sonora 52.2 79.1 87.6 73.0 2
Tabasco 39.9 55.9 70.8 55.5 25
Tamaulipas 47.2 72.3 78.9 66.1 12
Tlaxcala 45.8 62.2 71.2 59.7 20
Veracruz 36.2 53.8 65.2 51.7 29
Yucatan 461 70.4 78.2 64.9 14
Zacatecas 381 57.0 66.0 53.7 28
Promedio 44.5 66.0 74.0 61.5 NA

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: INEGI (2015, 2020a).

Comparando los indicadores de 2013 contra 2018, se observa que, en prome-
dio, crecieron los usuarios de internet y de telefonia moévil, mientras que los
usuarios de computadoras disminuyeron, probablemente por el surgimiento
de los teléfonos inteligentes.
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Figura 63. Gasto de inversion
en transporte como
porcentaje del gasto de
inversién total, 2010-2020
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Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de la SHCP

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2018d, 2019d).

5.5 Evolucién del
gasto publico de
inversion en
transporte e
indicadores
socioeconémicos
Gasto de inversién en
transporte como porcentaje

del gasto de inversién total en
PEF

Gasto de inversién como
porcentaje del gasto total en
transporte

Primero se presenta la inversién en la funcién transporte como porcentaje de
la inversion total en el pais. Posteriormente, el gasto total en la inversién en
transporte como porcentaje del gasto total en transporte. Se analiza también
la inversién en transporte por cada tipo de gasto, y finalmente la inversion en
transporte de acuerdo a la divisién por capitulo. Una vez presentada la evolu-
cion de la inversion en transporte, se presentan diversos indicadores relacio-
nados al sector, tanto a nivel nacional como estatal, para evaluar la evolucion
de los mismos y su relacién con el gasto en inversién.

La inversién en la funcién transporte, durante el periodo 2010-2020, oscila en
unrango que va desde el 5.5 % de la inversion total hasta el 17 %. De 2010 a 2012,
se mantuvo relativamente constante, absorbiendo entre el 15 % y 16 % del total.
En 2013, se observa una disminucién, representando un 7% del total. De 2013
a 2018, incrementé constantemente, hasta llegar al 17 % del gasto de inversién
total en México, para sufrir una nueva caida, y representar 5.5 % en el PEF 2020.

El gasto de inversién en la funcién transporte se ha mantenido sin muchas
variaciones durante el periodo 2010 a 2020. Alcanzd un punto maximo de 92 %
en 2018 y un punto minimo de 82 % en 2020. A diferencia de lo observado en la
seccion 5.4, en donde la inversién en la funcidén comunicaciones en ningun afio
sobrepaso la mitad del gasto total, en la figura 64 se observa que en el caso de
la funcién transporte, el gasto de inversién sobrepasa el 80 % del gasto total de
la misma funcién en todos los afios del periodo analizado.
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Figura 64. Gasto de inversion
en transporte como
porcentaje del gasto total en
transporte, 2010-2020

Gasto de inversiéon en
transporte por tipo de gasto

Gasto en inversion por
capitulo
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Fuente: Elaberado por el CIEP con informacion de la SHCP

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 2016a, 2017a, 2018b, 20193,
2018d, 2019d).

A diferencia de lo observado en la funciéon comunicaciones, en la funcién trans-
porte el tipo de gasto de inversién que representa una mayor proporcion es el
gasto en obra publica, salvo en el afio 2018, en donde el rubro mayor es fidei-
comisos. El rubro fideicomisos aparece en los afios 2014 a 2019, y en todos los
casos corresponden a aportaciones a fideicomisos publicos bajo el programa
presupuestario Proyectos de infraestructura econémica de aeropuertos.

En el periodo bajo estudio, el punto mas alto de la inversion en transportes se
dio en 2016, con un monto de 139 mil 647 mdp reales, mientras que el punto
mas bajo es el aprobado en el PEF 2020, con 42 mil 93 mdp. Si consideramos
Unicamente el gasto en obra publica, se observa una tendencia decreciente
desde 2016, pasando de 89 mil 066 mdp a 32 mil 115 mdp en 2020 (Figura 65).

Debido a que en 2010 y 2011, la funcién comunicaciones y transportes se en-
cuentra en una sola, en esta seccién se analizan los datos desde 2012. Al ana-
lizar el gasto por capitulo, se identifica que la mayor parte se concentra en el
capitulo 6000, inversiéon publica. El gasto en este capitulo ha venido decrecien-
do desde 2016, pasando de 71 mil 025 mdp reales a 30 mil 203 mdp en 2020.

De 2015 a 2018, el segundo capitulo con mas gasto es el 4000, que se refiere a
subsidios. Esto se debe a que este capitulo incluye el gasto a los fideicomisos,
y como se menciond anteriormente, durante estos afios hubo fuertes apor-
taciones a el fideicomiso para la construccion del aeropuerto de la Ciudad de
México. El gasto por capitulo se puede observar en la figura 66.
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 2016a, 2017a, 2018b, 20193,
2018d, 2019d).
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 20134, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2018d, 2019d).
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Figura 67. Longitud de la red
nacional carreteray vias
férreas, 2012-2018

Relacion del gasto de
inversién con indicadores de
trasporte
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Fuente: Elaborado per el CIEP con informacién de la 5CT

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SCT (2019a).

Los afios que se presentan son de 2012 a 2018, debido a que es la informacion
mas reciente y disponible en el documento "Principales estadisticas del sector
comunicaciones y transporte 2019". Los indicadores relacionados con la inver-
sion en el sector transporte son:

= Longitud de la red nacional carretera
= Longitud de vias ferroviarias

= NUmero de aeropuertos

A pesar de que el sector transporte es de los sectores con mayor inversion
en el pais, esto no se ve reflejado en los indicadores, ya que los tres se han
mantenido relativamente estables. En el caso de la red nacional carretera se
ha incrementado 8 % en el periodo de 2012 a 2018, pasando de 377 mil 660 ki-
[6metros en 2012 a 407 mil 959 kildbmetros en 2018. En el caso de la longitud de
las vias ferroviarias, permanecieron constantes de 2012 a 2015 para incremen-
tarse en 2016 y permanecer constantes a 2018. En el periodo de 2012 a 2018, la
longitud de las vias ferroviarias se han incrementado en 0.8 % (Figura 67.

En los aeropuertos se observa algo similar a lo sucedido con las vias ferrovia-
rias, se han mantenido constantes de 2012 a 2016, con 76 aeropuertos. En 2017,
se inicié la construccién de un nuevo aeropuerto en el pais, para pasar a 77
aeropuertos, sin modificarse el nimero en 2018.
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Figura 68. Correlaciéon entre
gasto de inversién en
transporte e indicadores de
inversion en infraestrucura de
transporte
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SCT (2019a); SHCP (2013a, 20144, 20153, 20163, 20173, 2018b, 2019a).

A diferencia de comunicaciones, en la funcién transporte el gasto si se encuen-
tra dividido por estado. Aqui se muestra la relaciéon que existe entre el gasto de
inversion en la funcién transporte y los indicadores presentados en la seccion
anterior, salvo el nUmero de aeropuertos, a nivel estatal.

Debido a que tanto la longitud de carreteras y la longitud de las vias férreas no
dependen de la inversién en un solo afio, sino es infraestructura que se acumu-
la en el tiempo, no se analiza el gasto en un afio en particular, sino la suma de
el gasto en transporte en el periodo 2012 a 2018. Se utilizan estos afios debido
a que antes de 2012 las funciones comunicaciones y transportes se presenta-
ban de manera conjunta, mientras que los datos mas recientes referentes a los
indicadores son de 2018.

En la figura 68 se muestra la correlacion entre la suma de los kilémetros de
carretera y vias ferroviarias y el gasto en infraestructura por estado en la fun-
cion transporte. De este andlisis se excluye al Estado de México, debido a que
su gasto total difiere mucho del resto de los estados, lo que sesgaria la visua-
lizacion de la correlacién. La suma del gasto de inversion en transporte en el
Estado de México, en términos reales, de 2012 a 2018 es de 241 mil 183 mdp,
mientras que el segundo estado con mayor gasto en el mismo periodo es Jalis-
o, con 48 mil 105 mdp (tabla 10). En el caso del Estado de México la inversion
en transporte paso6 de 8 mil 392 mdp reales en 2014 a 36 mil 264 mdp reales en
2015, para cerrar en 2018 con una inversion de 79 mil 690 mdp reales.
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Cuadro 10. Indicadores
estatales en transportes 2018
(kilometros)

Gasto publico de inversién en comunicaciones y transporte
Evolucién del gasto publico de inversién en transporte e indicadores socioeconémicos

Estado Casty

2012-2018

Aguascalientes 5,112.0

Posicién
nacional

Red nacional de
carreteras!
(Red nacional de

Vias férreas

Posicién
LELLE

31 2,370.0 223.0 2,593.0 31
Baja California 10,117.2 24 12,043.0 282.3 12,325.3 18
Baja California Sur 9,141.5 26 5,979.0 - 5,979.0 25
Campeche 17,420.6 1 5,620.0 415.6 6,035.6 24
Chiapas 20,245.6 8 22,936.0 583.1 23,519.1 5
Chihuahua 13,435.4 16 13,899.0 2,677.7 16,576.7 10
Ciudad de México 30,997.6 3 105.0 281.4 386.4 32
Coahuila 29,954.4 4 8,817.0 2,218.1 11,035.1 20
Colima 10,565.4 23 2,739.0 255.9 2,994.9 30
Durango 15,540.9 14 15,709.0 1,195.6 16,904.6 8
Guanajuato 27,527.9 5 13,856.0 1,075.3 14,931.3 14
Guerrero 18,205.4 10 18,784.0 93.6 18,877.6 6
Hidalgo 1,857.7 20 11,963.0 876.2 12,839.2 17
Jalisco 48,105.2 2 34,064.0 1,109.2 35173.2 1
México 241,183.7 1 14,786.0 1,304.1 16,090.1 12
Michoacan 17,203.3 12 15,614.0 1,242.4 16,856.4 9
Morelos 5,125.0 30 3,032.0 259.1 3,2911 29
Nayarit 5,896.6 29 10,416.0 394.2 10,810.2 21
Nuevo Leén 17,171 13 7.387.0 1,091.9 8,478.9 23
Oaxaca 18,987.3 9 30,716.0 648.9 31,364.9 2
Puebla 22,856.6 6 10,313.0 1,065.0 11,378.0 19
Querétaro 8,980.6 27 3,362.0 476.4 3,838.4 27
Quintana Roo 6,252.7 28 5,810.0 - 5,810.0 26
San Luis Potosf 13,831.7 15 15,028.0 1,234.7 16,262.7 ki
Sinaloa 9,490.5 25 17,001.0 1,194.5 18,195.5 7
Sonora 12,667.2 17 25,278.0 2,008.4 27,286.4 4
Tabasco 10,687.9 22 9,757.0 300.2 10,057.2 22
Tamaulipas 12,000.9 18 14,054.0 936.7 14,990.7 13
Tlaxcala 4,727.5 32 3,021.0 351.8 3,372.8 28
Veracruz 21,265.8 7 28,807.0 1,806.6 30,613.6 3
Yucatan 1,554.9 21 12,424.0 641.4 13,065.4 15
Zacatecas 11,924.1 19 12,268.0 670.7 12,938.7 16

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SCT (2019a).

En la figura 68 se muestra una correlacién positiva, lo que indica que, en ge-
neral, una mayor inversién en transporte si se veria reflejada en una mayor
infraestructura en transporte. La tabla 10 muestra que aunque el Estado de
México es el que presenta un mayor gasto de inversién en transporte, ocupa
el lugar 12 en cuanto a cantidad de kildmetros de carretera y vias férreas. Por
el contrario, el estado con un menor gasto de inversion es Tlaxcala, y ocupa en
lugar 28 en cuanto a kilémetros. Excluyendo al Estado de México, el coeficiente
de correlacién entre el gasto acumulado de 2012 a 2018 y la suma de los kil6-
metros de carretera y vias férreas es de 0.4873, lo que muestra una relacién
positiva moderada entre el gasto y la infraestructura.
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Evolucién del gasto publico de inversién en transporte e indicadores socioeconémicos

5.6 Comentarios
finales

La inversion en comunicacionesy transportes juegan un papel importante para
la interconectividad, tanto fisica como virtual, de regiones, personas y comer-
cio. Ante un mundo cada vez mas conectado, es necesaria la inversion en estos
sectores para no quedarse atras en la aplicacion de nuevas y mejores tecno-
logias. La inversidon en México en estos sectores no parece estar logrando lo
anterior. Adicionalmente, la infraestructura en telecomunicaciones puede ayu-
dar a disminuir la inequidad de género.

El uso de internet, plataformas digitales, telefonia celular y servicios financie-
ros digitales pueden ayudar a las mujeres a obtener ingresos adicionales. Sin
embargo, a nivel mundial, las mujeres alin cuentan con menor acceso a inter-
net (45 %) en comparaciéon con los hombres (51%) y es 26 % menos probable
que cuente con teléfono celular comparado con un hombre OCDE (2019).

En el caso de comunicaciones, la inversion a disminuido desde 2015, llegando
a un punto minimo, en los ultimos 11 afios, en 2020. En el sector transporte es
similar, presentando una tendencia decreciente en los Ultimos afios. Ante las
disparidades regionales que existen en México, es necesario intensificar la in-
version en estos sectores, especialmente en las regiones de menor desarrollo,
para mejorar su interconectividad y cerrar las brechas existentes.
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Capitulo 6

Gasto publico de inversion
en vivienda y servicios
comunitarios

El acceso a vivienda y servicios basicos es un elemento esencial del desarro-
llo humano. En los ODS se hizo explicita la necesidad de asegurar que todas
las personas cuenten con un techo y servicios adecuados. Ademas, el acceso a
agua y saneamiento también estan relacionados con la disponibilidad de ser-
vicios de vivienda (ONU, 2015a).

Uno de los principales destinos de la inversién publica es el gasto en Vivien-
da y Servicios Comunitarios (VSC). Los recursos de esta funcién financian el
mantenimiento y mejoramiento de viviendas, a través de la provisién de electri-
ficacién, extensiones de cuartos y mejora de cocina, entre otros. También cos-
tean obras de infraestructura relevantes al entorno inmediato de las viviendas,
por ejemplo, drenaje, alcantarillado, agua potable, alumbrado publico, calles
y vialidades (Cdmara de Diputados, 2019b; ASF, 2018a; Camara de Diputados,
2020e,d). Esta funcién también incluye programas y fondos que destinan re-
cursos relacionados al desarrollo de los gobiernos subnacionales. Frecuente-
mente, estos carecen de una relacién directa con la provision de vivienda.

En este capitulo, se esboza un andlisis y descripcion de la estructura del gasto
publico de inversion en VSC, el ejercicio del gasto y el desarrollo de los prin-
cipales indicadores socioeconémicos relacionados con vivienda y servicios co-
munitarios entre 2010 y 2020.
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6.1 Normatividad en
el sector

LCFy
Aportaciones Federales

Transferencias,
Asignaciones y Subsidios

La inversién en VSC se distribuye principalmente a través de las Aportaciones
Federales y las Transferencias, Asignaciones y Subsidios del ramo 23 relevantes
para infraestructura™. Por lo tanto, la inversiéon en VSC se norma, principal-
mente, por la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF), asi como por los lineamientos y
las reglas de operacion correspondientes.

Los recursos publicos para el financiamiento de proyectos de infraestructura
en VSC que emanan de las Aportaciones Federales se distribuyen mediante el
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), el Fondo de Apor-
taciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF) y el Fondo
de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarca-
ciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN). La LCF establece que los
recursos del FAIS se destinardn a costear infraestructura social en zonas
pobres y marginadas. Ademas, sus lineamientos indican que los fondos de-
ben usarse para financiar proyectos de mantenimiento de vivienda, electrifica-
cién, pavimentacion, agua potable, drenaje, entre otros, pero no establece los
montos que corresponden para cada fin (Camara de Diputados, 2019b)™.

Asimismo, la LCF dicta que el FAFEF y el FORTAMUN pueden destinarse al
financiamiento infraestructura social, aunque también considera otros fi-
nes como la modernizacién de los sistemas de recaudacion local, actualizacion
de catastros, saneamiento financiero y otros. Tanto el FAFEF como FORTAMUN
carecen de reglas de operacion (ASF, 2017¢, 2018a).

Enlo que corresponde a las Transferencias, Asignaciones y Subsidios, los recursos
relevantes para infraestructura estan contenidos en el Ramo 23 de Provisiones
Salariales y Econémicas. Se distribuyen, principalmente, mediante el Fondo Me-
tropolitano, los Proyectos de Desarrollo Regional, los Programas Regiona-
les, el Fondo Regional y el Fondo de Desastres Naturales (FONDEN).

Los programas se rigen por sus respectivas reglas de operacion o lineamientos.
En ellos, se incluyen diversos destinos para los recursos que son compatibles
con la estructura del gasto publico en VSC, tales como vialidades, agua potable,
drenaje o alcantarillado. Sin embargo, no esta establecido cuantos de estos re-
cursos deben destinarse a cada fin (Cdmara de Diputados, 2020e; SHCP, 2020g,
2018e; Camara de Diputados, 2018d).

'> En esta funcion, existen recursos en otros ramos cuyos programas presupuestarios se destinan al
financiamiento de infraestructura. Por ejemplo, el Ramo 20 contiene al programa 3x1 para migran-
tes, pero no forma parte del analisis ya que, entre 2011 y 2016, recibié en promedio 0.2 % del gasto
contenido en el capitulo 4000 del gasto de capital diferente de obra publica. Asimismo, el Ramo 16
de Medio Ambiente y Recursos Naturales se destina al programa presupuestario de Agua potable,
Alcantarillado y Saneamiento.

6 Aunque, a partir de 2014, se han emitido varios lineamientos del FAIS, se mantienen los destinos
del gasto mencionados, (CaAmara de Diputados, 2019b).
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Normatividad en el sector

Si bien la normatividad de las Aportaciones Federales y las Provisiones Salariales
y Econémicas establece de forma general el fin y destino de los recursos que
emanan de ellos para la inversién en VSC, los pormenores de la debida uti-
lizacion de los fondos no se hacen explicitos, dejando lugar a la discrecién y
opacidad en manejo de los recursos publicos.

6.2 Financiamiento
del sector

El financiamiento de vivienda y desarrollo urbano se refiere a los recursos pu-
blico y privados que se invierten para la construccion y mejoramiento de vi-
viendas, asi como para el desarrollo necesario para el buen funcionamiento y
acceso a éstas. Durante la Ultima década, se ha privilegiado la produccion de
viviendas en zonas urbanas, pero con carencias en infraestructura, problema-
ticas en el suministro de servicios y equipamiento urbano, ademas de mala
conectividad con la zona central de las ciudades (SHCP, 2014c).

El modelo de financiamiento se desarroll6 a través del sector hipotecario, ya
que la adquisicién de una vivienda resulta complicada para la mayoria de los
meXxicanos que No cuentan con recursos para comprar una casa, si No es a
través de un crédito. Es asi que el modelo se orientd, principalmente, a la po-
blacion afiliada atendida por Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores (INFONAVIT), Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (FOVISSSTE) y otras instan-
cias gubernamentales. En este sentido, los recursos publicos para construccion
de vivienda provienen de subsidios y transferencias, pero también de recursos
propios del INFONAVIT y del FOVISSSTE (SHCP, 2014c).

Por otro lado, el financiamiento para vivienda y desarrollo urbano, cuenta con
participacién privada tanto para la construcciéon de desarrollos inmobiliarios,
como para la contratacién de créditos hipotecarios a través de la banca co-
mercial. En el Programa Nacional de Infraestructura (PNI) 2014-2018, el finan-
ciamiento privado represent6 47.3% de los requerimientos de recursos para
Impulsar el desarrollo Urbano y la construccién de viviendas de calidad,
dotada de infraestructura y servicios basicos, con el acceso ordenado del
suelo. El resto de financiamiento estaria a cargo del sector publico, como se
muestra en la Figura 69.

En el PEF, los recursos propios de INFONAVIT y del FOVISSSTE no se catalogan
como gasto de inversion, dado que son subsidios para adquirir un crédito. Por
tanto, los recursos publicos que incluye este capitulo como infraestructura de
vivienda y desarrollo humano son los subsidios y transferencias definidos en el
PEF.
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Figura 69. Fuentes de
financiamiento para
infraestructura de vivienda

Gasto publico de inversién en vivienda y servicios comunitarios
Financiamiento del sector

Fuentes de financiamiento para infraestructura en vivienda y desarrollo urbano

PNI 2014-2018

. pEF Privada . Ingresos propios

Fuente: DOF 2014

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2014c).

6.3 Gasto de
inversién en el sector

Las particularidades el gasto en VSCy la complejidad y variabilidad intrinsecas
del andlisis requieren de una breve exposicién de la metodologia seguida para
el estudio del gasto publico de inversién en el rubro que nos ocupa en este
capitulo. De acuerdo con la clasificacion por tipo de gasto, entre 2010 y 2020, la
inversion en VSC se compuso por:

1.
2.
3.
4.

Gasto de obra publica.
Gasto de capital diferente de obra publica.
Gasto de inversion en subsidios.

Gasto de inversion en fideicomisos publicos.

En este apartado, se muestra que, durante la Ultima década, la inversién en VSC
se concentré en el gasto de obra publica y en capital diferente de obra publica.
Cada uno de estos gastos se analiza de acuerdo con su distribucién entre los
capitulos del gasto publico, pues permite detectar si los montos reportados
se destinan especificamente a infraestructura en VSC. Los capitulos relevantes
para cumplir este propésito son:

1.

2.

El capitulo 6000 denominado Inversion Publica. Cuya intersecciéon con
el gasto de obra publica es la definicion de infraestructura.

El capitulo 4000 de Transferencias, Asignaciones, Subsidios y Otras
Ayudas. La importancia para VSC es que contiene Provisiones Salaria-
les y Econémicas (Ramo 23), conformado por recursos transferidos por
la federacion a los estados para costear infraestructura.
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Figura 70. Inversiéon en
vivienda como porcentaje de
la inversion total.

6.3.1 Funcién de VSC

Gasto publico de inversién en vivienda y servicios comunitarios
Gasto de inversién en el sector

Inversion en vivienda

como porcentaje de la inversion total

Porcentaje

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2018 2020
Elaboracion por CIEP con datos de la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20144, 20153, 2016a, 2017a, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

3. El capitulo 8000 de Participaciones y Aportaciones Federales. La rele-
vancia para VSC es que las aportaciones federales se distribuyen entre
los estados para fines especificos que incluyen infraestructura.

En consecuencia, en este capitulo se reportan los montos de los fondos que
fueron gasto publico de inversion y estuvieron en la funcién de VSC”. De
esta forma, la descripcion del gasto se hara distinguiendo los periodos 2010-
2016 y 2017-2020, pues a partir de 2017, la mayor parte de los programas presu-
puestarios del capitulo Transferencias, Asignaciones y Subsidios cambiaron de
la funcién de VSC a la de Otras Industrias y Otros Asuntos Econdmicos.

La funcién de VSC fue una de las destinatarias mas importantes de la inversion
publica entre 2010 y 2020. Durante este periodo, la inversién promedié 22 % de
la inversion total (Figura 70). Entre 2010 y 2016, la inversién en VSC promedio
242 mil 216 mdp™, represent6 21% de la inversién total en el periodo y su tasa
real media de crecimiento anual fue 6.9 %. Entre 2016 y 2017, la inversién paso
de 260 mil 250 mdp a 168 mil 627 mdp, una disminucién de 35.2% en términos
reales, como se muestra en la figura 71. A partir de 2017, la inversién en VSC
media fue de 180 mil 202 mdp, represent6 22 % de la inversion total y disminuy6
7 %, en promedio anual, en términos reales.

7 Por ejemplo: en 2010 los recursos del Fondo Regional estuvieron en la funcién de Vivienda, pero
también en la de Agua Potable y Alcantarillado. En 2019 el FORTAMUN se destin6 a gasto de inversion
y también a corriente (SHCP, 2020d).

"® Todos los montos expresados a lo largo de este capitulo corresponden a pesos de 2020.
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Figura 71. Inversiéon en VSC en
millones de pesos reales de
2020.

6.3.2 Gasto de obra
publica

Gasto publico de inversién en vivienda y servicios comunitarios
Gasto de inversién en el sector

Gasto publico en inversiéon en VSC

en millones de pesos reales de 2020

294,809

e 256,169 260,250

mdp reales de 2020

221,709

186,596 191,202
168,627

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Elaborado por CIEP con informacion de la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 20134, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

La estructura del ejercicio de la inversién en VSC se presenta en el cuadro 11,
donde se muestra que los montos se clasificaron como gasto de obra publicay
de capital diferente de obra publica. El primer tipo de gasto promedié 48.1% de
la inversion total en VSC durante el periodo, mientras que el segundo lo hizo
en 51.8%. En conjunto, estas dos categorias recibieron 99.9 % de los recursos
destinados a la inversién en VSC.

Para ambos rubros, las Transferencias, Asignaciones y Subsidios 'y las Aportaciones
Federales concentraron la mayor parte de los recursos y los distribuyeron a
través de diversos fondos y programas regionales. A pesar de que, para todas
las partidas analizadas, es posible determinar que los recursos se destinaron
en cierta medida al desarrollo de infraestructura, no es posible determinar los
montos y destinos exactos en la mayor parte de los rubros.

El gasto de obra publica se hizo a través de los capitulos Transferencias, Asigna-
ciones y Subsidios (4000), Aportaciones Federales (8000), Inversién Publica (6000) y
Otros (2000, 3000 y 7000)™. Las primeras dos categorias aglomeraron la mayor
parte de los recursos destinados al gasto de obra publica en vivienda. Entre
2010 y 2016, los capitulos de Transferencias, Asignaciones y Subsidios y Aportacio-
nes Federales obtuvieron un promedio de 37.5% Yy 60.8 % del gasto total de obra
publica en VSC, respectivamente. A partir de 2017, debido al cambio en la cate-

"9 El capitulo 2000 se refiere Materiales y Suministros, 3000 a Servicios Generales y 7000 a Inversiones
Financieras y Otras Provisiones
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Capitulo

Servicios personales - -

Materiales y suministros - - 04(0%) - 13(0%) -

Servicios generales - - 4 (0 %) - 1(0 %) -
.z Transferencias, asignaciones, 46,309 6,375 R 7,445 B 1,617
Cuadr9 1|1- Inversion en VSC subsidios y otras ayudas (423%)  (8.6%) (8.1%) (1.7%)
por capitulos, 2010, 2017 y 2020 Bienes muebles, inmuebles e
(mdp reales de 2020) intangibles 55(0%) - 50%) - 8(0%)
[, 1,313 1,944
Inversién publica - - (7 %) - (2 %) -
Inversiones financieras y otras  _ B R 3,471 B R
provisiones (4 %)

63,055 67,624 75827 80,558 85,853 91,004
(57.7%)  (91.3%) (98.3%) (881%) (97.8%) (98.2%)

Total 109,364 74,054 77,145 91,481 87,813 92,630
(100%) (100%) (100%) (100%) (100%) (100%)

Participaciones y aportaciones

Nota: GOP denota gasto de obra publica. GC denota gasto de capital diferente de obra publica.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 2016a, 2017a, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

Gasto de inversion en VSC

segun tipo de gasto (porcentaje)

Figura 72. Gasto publico de
inversion en VSC segln tipo de
gasto (porcentaje).

Porcentaje

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

. Gasto de Obra Publica . Gasto de Capital diferente de Obra Piblica . 0tros Gastos de Inversian
Elaboracion por CIEP con datos de la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

Nota: En 2010, 2 % del gasto de inversidn en vivienda se destind a fideicomisos publicos. Entre 2011y 2014, en promedio,
0.01% fue inversion en gastos indirectos de programas de subsidios.
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Figura 73. Gasto en obra
publica por capitulo
(Porcentaje)

Transferencias,
Asignaciones y Subsidios

Gasto publico de inversién en vivienda y servicios comunitarios
Gasto de inversion en el sector

Gasto en obra publica

por capitulo (Porcentaje)

100

80

o
=]

Porcentaje

I
S

20

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

. Transferencias, Asignaciones y Subsidios . Aportaciones Federales: FAIS

Inversién Publica N otros elbcinor ot it e

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 20163, 2017a, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

Otros incluye Materiales y Suministros, Servicios Generales e Inversiones Financiera y Otras Provisiones.

gorizacion de las funciones del gasto previamente mencionado, las Aportacio-
nes Federales representaron casi la totalidad (98.6 %) del gasto de obra publica
en VSC.

El monto destinado a inversién publica (Capitulo 6000) o gasto especifico en
infraestructura promedié Unicamente 2% del gasto de obra publica entre 2010
y 2020. Finalmente, el rubro Otros promedi6 0.01% del gasto de obra publica en
VSC, y no contiene recursos para infraestructura, por lo que no se incluira en
este analisis (Figura 73).

Las Transferencias, Asignaciones y Subsidios catalogadas como gasto de obra pu-
blica se distribuyeron a través de numerosos programas presupuestarios, en-
tre ellos, el Fondo Metropolitano, Fondo de Capitalidad, Proyectos de Desa-
rrollo Regional, Programas Regionales, Fondo de Pavimentacion y Desarrollo
Municipal y el Fondo Sur-Sureste, cuyos recursos se destinaron, en mayor o
menor medida, al financiamiento de infraestructura en VSC (Camara de Dipu-
tados, 2020d; SHCP, 2006).

No obstante, a partir de 2017, dichos programas presupuestarios salieron de
la funcion de VSC, por lo tanto, el analisis de este capitulo del gasto abarca
el periodo entre 2010 y 2016 Unicamente, y se enfoca en los programas que
concentraron mas recursos del gasto de obra publica en el capitulo de Transfe-
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Figura 74. Gasto de obra
publica en capitulo 4000 por
programas presupuestarios

(Porcentajes)

Gasto publico de inversién en vivienda y servicios comunitarios
Gasto de inversion en el sector

Gasto de obra publica en capitulo 4000

por programas presupuestarios (Porcentajes)

2010
2011

2012

53 1
1 Il Il

2016

0 20 40 60 20 100

Porcentajes

Elaborado por CIEP con informacion de la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 20133, 20143, 20153, 20163, 2017a).

rencias, Asignaciones y Subsidios: los Programas Regionales, el Fondo Metropoli-
tanoy los Proyectos de Desarrollo Regional,*® mismos que promediaron 31.8 %,
28.7 % y 13.7 % de dichos recursos (Figura 74).

FONDO METROPOLITANO Este fondo es para financiar infraestructura que fomenta
el desarrollo regional y urbano en las zonas metropolitanas, asi como el trans-
porte publico, la productividad, la prevencion de desastres naturales y otros
(Céamara de Diputados, 2020e)*'. En 2016, los recursos del fondo ascendieron a
10 mil 235 millones de pesos, 3.9 % de la inversién en VSC.

Entre 2013 y 2014, los montos erogados a través del Fondo aumentaron 10.8 %
en términos reales y alcanzaron los 12 mil 958 mdp. El Estado de México y Ciu-
dad de México fueron los maximos receptores; las entidades obtuvieron 22.4 %
y 18 % de los recursos del fondo, respectivamente. La inversién se destiné a la
provisién de agua potable, drenaje, alcantarillado, aguas residuales, entre otras
(ASF, 2014b,a).

PROYECTOS DE DESARROLLO REGIONAL Este tipo de proyectos son subsidios federa-
les cuyos lineamientos contemplan el financiamiento de infraestructura y equi-
pamiento que estimulen el desarrollo regional (Camara de Diputados, 2018e).
En 2016, los recursos del programa alcanzaron 8 mil 859 mdp, 3.4 % de la inver-
sion en VSC.

2% Los Proyectos de Desarrollo Regional se ejercieron durante 2012-2016.
2" Aunque las reglas de operacion del Fondo cambiaron durante el periodo estudiado, los fines de los
recursos permanecieron similares (Cdmara de Diputados, 2016).
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Aportaciones federales:
FAIS

Infraestructura en Agua,
Drenaje y Saneamiento

Gasto publico de inversién en vivienda y servicios comunitarios
Gasto de inversion en el sector

En 2014, el valor del Fondo alcanz6é un maximo local de 16 mil 805 mdp. Desde
entonces, los recursos destinados a esta programa presupuestario decrecieron
sostenidamente. Entre 2014-2015 disminuyeron 25.5 % en términos reales y, en-
tre 2015y 2016, 29.2 %. Tal descenso puede deberse al subejercicio de recursos,
pues, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) recomendoé reintegrar los
montos no ejercidos en 2015 (ASF, 2017a).

PROGRAMAS REGIONALES Estos programas carecen de reglas de operacién, sin
embargo, es posible identificar que los recursos de esta partida se utilizan en
subsidios destinados a incrementar el capital fisico y la capacidad productiva
de los estados (CEFP, 2007; SHCP, 2018e). En 2016, se les asignaron 8 mil 991
mdp, 3.5 % de la inversion en VSC.

Entre 2012 y 2013, los recursos de los Programas Regionales crecieron 670 % en
términos reales, alcanzando un valor de 48 mil 879 mdp, 18 % de la inversion
en VSC. Este aumento fue provocado por el impulso del Ejecutivo Federal pa-
ra transferir mayores recursos a todos los estados, aunque, originalmente se
proyecté transferir recursos adicionales a solo a seis (ASF, 2013). El maximo re-
ceptor de recursos fue Estado de México con 19.8 % del total de los Programas
Regionales, seguido de Chiapas con 8.8 %.

El gasto de obra publica ejercido a través de Aportaciones Federales se eroga
mediante el FAIS, que equivale a 2.5% de la Recaudacién Federal Participa-
ble (RFP). El objetivo del fondo es proveer infraestructura en zonas rurales o
marginadas del pais (Camara de Diputados, 2018a, 2019b). Este fondo obtuvo
recursos por 85 mil 854 mdp en 2020, cerca de la mitad (47.6 %) de la inversion
en VSC.

Entre 2010 y 2020, el valor del FAIS creci6 a una tasa real media de 3.2 %. Prime-
ro, entre 2010 y 2016, el monto medio destinado al FAIS fue de 70 mil 679 mdp,
29.6 % de la inversién en VSCy creci6 2.9 % en promedio. Estos indicadores au-
mentaron para el resto del periodo; de 2017 a 2020, el valor del fondo promedio
81 mil 484 mdp, su crecimiento real anual fue 3.6 % y representé (en promedio)
45.2% de la inversién en VSC*,

El gasto de obra publica utilizado directamente en infraestructura se destin6
a la provision de agua potable, drenaje y saneamiento. En 2020, ascendi6 a 1
mil 944 mdp y correspondié a 1% de la inversion en VSC. En los primeros dos
afios del periodo que nos ocupa, esta categoria no recibié recursos publicos,
no obstante, entre 2012 y 2016, se destinaron en promedio 2 mil 970 mdp a este
rubro; 0.8% de la inversion en VSC. Durante los siguientes cuatro afios, los

22 £l cambio en el porcentaje respecto a la inversion en VSC se debe a que, a partir de 2017, la mayoria
de los programas presupuestarios del capitulo 4000 dejaron de ser parte de la funcién de VSC.
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Figura 75. Gasto en capital
diferente de obra publica por
capitulo (Porcentaje)

6.3.3 Gasto de capital
distinto de obra
publica

Gasto publico de inversién en vivienda y servicios comunitarios
Gasto de inversion en el sector

Gasto de capital diferente de obra publica

por capitulo (Porcentaje)

Porcentaje

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

. Transferencias, Asignaciones y subsidios . Aportaciones Federales: FORTAMUN

Aportaciones Federales: FAFEF . Otros
Elaboracion por CIEP con datos de laSHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20144, 20153, 2016a, 2017a, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

Nota: Otros incluye Servicios Personales, Servicios Generales, Bienes Muebles, Inmuebles e Intangibles e Inversiones
Financieras y Otras Provisiones. Entre 2012 y 2020 este rubro nunca fue mas del 0.3 % del gasto en obra publica

recursos erogados en este capitulo se redujeron, en promedio se destinaron 1
mil 143 mdp para la infraestructura relativa a los servicios de agua entre 2017y
2020, equivalente a 0.6 % de la inversion en VSC.

Durante el periodo que nos ocupa, el gasto de capital diferente de obra publica
se distribuy6 entre los capitulos Transferencias, Asignaciones y Subsidios(4000),
Aportaciones Federales (8000) y otros (1000, 3000, 5000 y 7000).>> Como en el
rubro anterior, el gasto de capital se concentrd en los dos primeros.

Entre 2010 y 2016, las Transferencias, Asignaciones y Subsidios y las Aportaciones
Federales representaron 34 % y 64 % del gasto de capital, respectivamente. Los
recursos de ambos capitulos se destinaron a conceptos relacionados con infra-
estructura en VSC. Entre 2017 y 2020, las Transferencias, Asignaciones y Subsidios
representaron 7 % del total, mientras que las Aportaciones Federales promedia-
ron 89 % de los recursos y solamente éstas financiaron proyectos de infraes-
tructura en VSC (Figura 75).

Por otro lado, entre 2010 y 2020, el rubro denominado Otros promedié 0.6 % del
gasto de capital y no destiné sus recursos al financiamiento de infraestructura,
por lo que su analisis no se extendera.

23 El capitulo 1000 se refiere a Servicios Personales, 3000 a Servicios Generales, 5000 a Bienes Muebles,
Inmuebles e Intangibles y 7000 a Inversiones Financieras y Otras Provisiones (SHCP, 2018a).

109



AW
7w

Transferencias,
Asignaciones y Subsidios

Gasto publico de inversién en vivienda y servicios comunitarios
Gasto de inversion en el sector

Durante los primeros siete afios del periodo, las Transferencias, Asignaciones y
Subsidios del gasto de capital se repartieron a través de diversos fondos y pro-
gramas federales; el FONDEN, Programa Habitat, Fondo de Regional, Fondo
de Prevencién de Desastres Naturales (FOPREDEN), Saneamiento Financiero,
Devolucién de Derechos, entre otros. De esos, el programa Habitat, Fondo Re-
gional y FONDEN son los Unicos que destinan recursos al financiamiento de
infraestructura (Camara de Diputados, 2020d; SHCP, 2006).

FONDO REGIONAL Este fondo transfiere recursos a las entidades federativas con
menor indice de Desarrollo Humano (IDH) para financiar proyectos de infraes-
tructura econémica y social. La mitad de los recursos del fondo se distribuye
entre Guerrero, Chiapas y Oaxaca (Los tres estados con menor IDH, de acuer-
do con PNUD 2015). El restante se entrega a los siete estados con menor IDH
(Camara de Diputados, 2020d).

El Fondo Regional obtuvo 2.8 % de los recursos de inversion en VSC entre 2010 y
2016. El presupuesto promedio ejercido fue de 6 mil 656 mdp y crecié a una ta-
sa promedio real de 13 %. Entre 2011y 2012, los recursos ejercidos aumentaron
64.1% en términos reales, esto se explica por diferencias en la categorizacion
de los recursos del fondo. En 2011, los montos se distribuyeron entre las funcio-
nes de Vivienda y Agua Potable y Alcantarillado, con 60 % y 40 % de los recursos,
respectivamente. Para el siguiente afo, el total del programa se catalogo6 den-
tro de la funcién de Vivienda (SHCP, 2020d).

FONDEN Este fondo complementa la prevencién de desastres naturales. Se uti-
liza cuando los efectos de alglin evento catastroéfico rebasan la capacidad de
respuesta de las instituciones federales y los gobiernos locales. Los destinos
del fondo contemplan la reparacion de infraestructura publica, la reconstruc-
cion de viviendas, asi como otros distintos de infraestructura (SHCP, 2006).

Entre 2011y 2016*4, el FONDEN obtuvo 7.6 % de la inversién en VSC en prome-
dio, lo que equivalié a 18 mil 997 mdp. En 2011, el FONDEN alcanz6 su maximo
valor (destinado a inversion en VSC) en el periodo, 39 mil 165 mdp, lo que co-
rrespondi6 a 17.7 % de la inversién en VSC. Aunque no hubo un gran desastre
natural en el pais, ocurrieron varios eventos catastréficos a lo largo de la Repu-
blica que hicieron necesario el uso de los recursos: Sequias en Durango, Zacate-
casy Guanajuato. Heladas en Sonora, Coahuila, Chihuahuay Durango. Ciclones
que afectaron a Colima, Jalisco, Veracruz e Hidalgo. Ademas de inundaciones,
incendios forestales, entre otros (Sistema Nacional de Proteccién Civil, 2011).

24 En 2010 los recursos del FONDEN se ejercieron a través de la funcién de Agua Potable y Alcantarillado,
a partir de 2017 la categorizacion del fondo volvié a cambiar de acuerdo a lo ya descrito.
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Figura 76. Gasto de capital
diferente de obra publica en
capitulo 4000 por programas
presupuestarios (Porcentaje)

Aportaciones Federales:
FAFEF y FORTAMUN

Gasto publico de inversién en vivienda y servicios comunitarios
Gasto de inversién en el sector

Gasto de capital diferente de obra publica en capitulo 4000

por programas presupuestarios (Porcentaje)

Porcentaje

[ Fonpen | Fondo Regional  [llPrograma Habitat [l Otros (no es infraestructura)

Elaboracion por CIEP con datos de la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 20133, 20143, 20153, 20163, 2017a).

Las Aportaciones Federales en el gasto de capital diferente de obra publica se
distribuyen a través del FAFEF y el FORTAMUN. Entre 2010 y 2016 ambos fondos
obtuvieron recursos por 31.6 % de la inversién en VSC. Durante los cuatro afios
siguientes, ese porcentaje ascendié a 48.1%.

FAFEF Representa 1.4 % de la RFP. Los estados reciben estos recursos para cons-
truir, reconstruir o ampliar obras de infraestructura, saneamiento financiero,
modernizacién de sistemas de recaudacién local, actualizacién de catastros,
entre otros, (Camara de Diputados, 2018a). En 2020, los recursos del fondo al-
canzaron los 47 mil 519 mdp, 26.3 % de la inversién en VSC.

En lo que respecta a su dinamica en el lapso examinado, entre 2010 y 2016,
los recursos del fondo promediaron 39 mil 372 mdp, 16.5 % de la inversién en
VSCy el monto destinado al FAFEF creci6 a una tasa real media de 2.7 %. Esta
tendencia continué entre 2017 y 2020, pues el valor medio del FAFEF fue de 45
mil 167 mdp, 25.1% de la inversién en VSCy creci6 a una tasa real de 3.6 %.

FORTAMUN Por su parte, el FORTAMUN se compone de 2.6 % de la RFP. Entre sus
destinos destacan el pago de deuda, derechos y aprovechamientos de agua,
seguridad publica, modernizacion de sistemas de recaudacién y el manteni-
miento de infraestructura. (Cdmara de Diputados, 2018a). En 2020, los recursos
del fondo ascendieron a 43 mil 485 mdp, 24.1% de la inversién en VSC.

25 De nuevo, el cambio se debe a los ajustes administrativos previamente mencionados.

m



AV
7w

Figura 77. Inversion en VSC
segun destino en
infraestructura.

6.3.4 Usodelos
recursos de la
inversién en VSC

Auditorias

Gasto publico de inversién en vivienda y servicios comunitarios
Gasto de inversién en el sector

Inversién en VSC

segun destino a infraestructura (Porcentaje)
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Elaboracion por CIEP con datos de la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 20134, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

Desde 2010 hasta 2016, el valor del fondo promedié 36 mil 029 mdp, 15.1% de la
inversion en VSCy creci6 2.7 % en términos reales. Entre 2017 y 2020 el monto
medio subié a 41 mil 396 mdp, el porcentaje respecto con la VSCa23%y, en
promedio, creci6 a una tasa real de 3.6 %.

Ya que la mayor parte del financiamiento de inversién en VSC se ejerce a través
de los gobiernos locales de las entidades federativas, permanece la cuestion
del buen uso de los recursos y del grado en el que estos se destinan a proyec-
tos de obra publica (Figura 77). La LCF indica que los recursos transferidos a
los estados mediante el FAIS, el FAFEF y el FORTAMUN pueden destinarse al fi-
nanciamiento de infraestructura y diversos fines alternativos. Sin embargo, no
clarifica los montos o proporciones especificos a destinarse para cada objetivo.

Por su parte, el FAIS tiene lineamientos que describen los proyectos a los que
se destina, sin embargo, la normas no establecen el uso especifico de los recur-
sos. En lo que concierne al Fondo Metropolitano, a los Proyectos de Desarrollo
Regional, a los Programas Regionales, al FONDEN y al Fondo Regional, estos
cuentan con reglas de operacion o lineamientos que establecen la posibilidad
de su uso en proyectos de infraestructura, pero tampoco determinan las can-
tidades que deben dedicarse a cada concepto.

La ASF analiz6 el destino del gasto de las Aportaciones Federales y de las Transfe-
rencias, Asignaciones y Subsidios. Sin embargo, para las primeras, los textos pre-
sentan diferentes niveles de desagregacién que dificultan el analisis oportuno
de los dictamenes, mientras que para las Asignaciones y Subsidios Unicamente
se reporta la distribucién estatal de los recursos.
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Existen auditorias al ejercicio estatal de los fondos contenidos en Transferen-
cias, Asignaciones y Subsidios las cuales especifican el destino de los recursos,
pero no para todos los afios ni para todas las entidades. Ademas, el micrositio
de Transparencia Presupuestaria sefiala los montos aprobados y pagados por
proyecto de algunos fondos entre 2014 y 2019, pero no de todos, por ejemplo,
no aparecen FONDEN ni los Programas Regionales. Por citar algunos ejemplos,
la auditoria al ejercicio 2018 del FAIS realizé observaciones para 16.2% de la
muestra auditada, y sefialé las carencias en materia de transparencia del uso
de los recursos (ASF, 2018d).

Por otro lado, la auditorias al FAFEF indicaron que la multiplicidad de los desti-
nos causa que el gasto se pulverice. Ademas, los diversos objetivos del fondo
no son complementarios, lo que limita las sinergias que pueden potenciar el
desarrollo regional y la posibilidad de evaluar el uso de los recursos. Aunque
los resultados de la auditoria sefialan que los recursos se dirigen, en cierta me-
dida, al financiamiento de infraestructura fisica, no esclarecen el tipo o forma
de esta.

La auditorias para el FORTAMUN enfatizaron la falta de claridad en la normativa
del fondo; los lineamientos hacen posible el uso de los recursos para cualquier
gasto corriente o de inversién. No obstante, el uso de los recursos para finan-
ciar gasto ordinario y operativo ha prevalecido. De acuerdo con la ASF, entre
2014 y 2017 1.7 % de los recursos del fondo se ejercieron en infraestructura, sin
mayores especificaciones sobre los proyectos individuales (ASF, 2010, 2017b,¢).

6.4 Relacion del
gasto publico en
inversion en VSC
sobre el bienestar

El desarrollo de infraestructura de vivienda, servicios basicos y urbana es fun-
damental para el bienestar de las personas. La adecuacion de los espacios de
vivienday la provision de servicios puede tener efectos sobre el desarrollo indi-
vidual, el bienestar emocional y las oportunidades de generar mayores ingre-
sos de las personas. Diversas investigaciones se han dado a la tarea de analizar
estos efectos.

Los servicios basicos y el espacio de las viviendas inciden en las condiciones
fisicas y mentales de todos sus habitantes, pero especialmente de las mujeres.
Por un lado, ellas valoran mas el uso de agua potable por cuestiones de higiene
personal y la de sus hijos. La primera cuestion tiene consecuencias fisicas y la
segunda psicoldgicas, debido al estrés provocado por el desaseo de sus hijos.
Ademas, el hacinamiento esta relacionado con violencia fisica contra mujeres 'y
nifios, tras el confinamiento involuntario causado por la pandemia del COVID-
19, los reportes de violencia de género aumentaron en paises desarrollados y
no-desarrollados como México, Argentina, Canada, Francia, Reino Unido, Aus-
tralia, Singapury Chipre (Mlambo-Ngcuka, 2020; ONU-México, 2020).
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Por otro lado, el entorno de las viviendas incide en la marginaciéon de sus ha-
bitantes?®. En la medida que crece la marginacién aumenta del lapso de des-
plazamiento a zonas desarrolladas, reduciendo la probabilidad de emplearse
y de tener remuneraciones mas altas (Peralta et al., 2014). Aunado a lo ante-
rior, el tiempo de traslado es particularmente alto para las mujeres, pues lo
utilizan para actividades no remuneradas, como el cuidado de familiares, en
promedio, a nivel mundial, las mujeres dedican 4.4 horas a estas actividades y
los hombres 1.7 (Peralta et al., 2014; Georgieva et al., 2019).

Enseguida, se examinara la relacién entre gasto publico de inversion, a través
de FAIS, con las condiciones de vivienda y con la marginacion por Entidad Fe-
derativa. Después, se analizara el vinculo entre las condiciones de vivienda con
el desarrollo humano, asi como de la marginacién con el mercado laboral. Pos-
teriormente, se analiza el rezago de la poblaciéon indigena por ser aquella con
mayores carencias de vivienda y desarrollo urbano (CONEVAL, 2018). Siempre
se muestran los datos en el inicio del periodo de analisis (2010) y en el afio mas
reciente de cada serie.

A pesar de los recursos invertidos en VSC durante el periodo de analisis, el reza-
go en condiciones de vivienda de los estados con menores niveles de ingresos
de la Republica ha persistido. Esto se tradujo en mayores condiciones de mar-
ginacion para la poblacién de la regién y un retraso en materia de desarrollo
humano.

De 2010 a 2018, las erogaciones del FAIS* a los estados con mayor rezago fue-
ron insuficientes para mitigar las brechas regionales en las condiciones de las
viviendas, servicios basicos® y la marginacién® que padecen sus habitantes. Si
bien a lo largo del periodo analizado Chiapas, Guerrero y Oaxaca han sido los
principales receptores del FAIS en términos reales per capita, también han sido
los estados mas marginados y con peores condiciones de vivienda de espacio,
calidad y servicios basicos.

% La marginacién puede ser de indole econémica o multidimensional, es decir, que también influye
en el acceso a servicios de educacién, salud, entre otros.

27 Se eligié al FAIS para hacer el anélisis regional porque durante todo el periodo 2010-2020 ejercid
recursos, también fue el programa presupuestario que, en promedio, concentré mas inversion enVSC
con 35 %.

2 Las condiciones de vivienda se aproximan mediante el estado y dimensién de la edificacion, asi
como por los servicios basicos con los que cuenta. Por una parte, las carencias de calidad y espacio
miden sus caracteristicas internas, mientras que las carencias de servicios basicos cuantifican las
externas (Las redes de drenaje, de agua potable, de electricidad, etcétera). Un valor mas alto en estos
indicadores sefiala peores condiciones de vivienda (CONEVAL, 2018).

29 El indice de marginacion permite diferenciar entidades federativas y municipios de acuerdo con las
carencias educativas, de vivienda e ingresos que padece la poblacién, de forma que un valor mas alto
sefiala mayor marginacién (Conapo, 2020).
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Figura 78. Carencias en
materia de vivienda por
region, 2010-2018
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Estas entidades federativas tuvieron una incidencia de carencia por calidad y
espacios de vivienda promedio de 17 puntos porcentuales mas que el resto del
pais. Aunque la brecha se redujo a inicios del periodo, la desigualdad interre-
gional ha persistido y el proceso de convergencia estatal se desaceler6 a partir
de 2014 (Figura 78).

Asimismo, los habitantes de Chiapas, Guerrero y Oaxaca tuvieron menor acce-
so a los servicios basicos de vivienda que el resto del pais. Mientras que para
las demas entidades de la Republica un promedio de 17.3 % de la poblacién pa-
decio de esta carencia a lo largo del periodo, en los estados con mayor rezago,
en promedio, 57.4 % de las personas no tuvieron acceso a servicios basicos.

Entre 2010 y 2018, el progreso en materia fue practicamente nulo; Unicamente
en Chiapas se redujo la proporcién de las personas que padecian de esta ca-
rencia, mientras que en Guerrero y Oaxaca aumento. En contraste, en el resto
del pais, la proporcién de la poblacién que carecia de acceso a servicios basicos
disminuyé en 13 % (Figura 78).

Guerrero fue el estado con mas carencias y marginacién durante todo el perio-
do (Figura 79). En 2018, la entidad registré un indice de carencias de espacio y
de calidad de 28.8, 3.7 puntos superior al de Oaxaca, que fue el segundo peor.
Guerrero también fue la entidad con mayor proporcién de poblacién que care-
ce de servicios basicos, con 58.6 %.

A pesar de ser los menores receptores de FAIS en términos reales per capita,
estados como Ciudad de México y Nuevo Ledn exhibieron las mejores condi-
ciones de vivienda y las menores marginaciones de la Republica Mexicana. Por
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Figura 79. indice de
marginacién en 2015.

Carencias de vivienda y
Desarrollo Humano
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Elaboracion por CIEP con datos del CONAPO.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: Conapo (2020).

ejemplo, en 2018, Ciudad de México recibi6 120 pesos reales por habitante, 19
veces menos que Chiapas. Las aportaciones federales reales per capita de Nue-
vo Ledn no fueron mucho mayores, pues ascendieron a 166 pesos (Figura 80).
Sin embargo, ambas entidades ostentaron algunas de las mejores condicio-
nes de vivienda internas y externas de la Republica. Nuevo Leén fue la entidad
con viviendas de mejor calidad, espacio y servicios entre 2010 y 2018. Asimis-
mo, Ciudad de México exhibi6 el menor indice de marginacion a nivel nacional
y siempre se mantuvo entre los cinco primeros lugares en lo que respecta a
condiciones de vivienda en el lapso estudiado.

Las viviendas y sus entornos estan vinculadas con el desarrollo humano, fisico
y psicoldgico, mediante la reduccion de la probabilidad de padecer violencia,
favorecer la higiene personal, entre otros (Peralta et al., 2014; Criado, 2019).

Como muestran las Figuras 81y 82, los estados con peores condiciones de vi-
vienda exhiben menor IDH y viceversa. Chiapas, Guerrero y Oaxaca fueron las
entidades federativas con IDH3° mas bajos a nivel nacional, mismos que en 2012
ascendieron a 0.667, 0.679 y 0.681, respectivamente. Dentro de este contexto:
Guerrero padecié la menor esperanza de vida al nacer con 72.3 afios, 2 afios
menos que la media nacional; asimismo, la escolaridad promedio en Chiapas
fue de 6.1 aflos, 2.3 afios inferior al promedio de la Republica.

3° E| IDH aproxima el nivel de vida de una persona utilizando la esperanza de vida, los afios estudiados,
los afios esperados de estudio y el ingreso regional medio por habitante. Toma valores entre 0y 1,
conforme es mas alto indica mayor nivel de vida (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,

2015).
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Figura 8o. FAIS distribucion en
2018 en términos reales per
capita.

Figura 81. Carencias por
calidad y espacio en vivienda e
IDH por entidad federativa
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Desarrollo (2015).

En el extremo contrario, Ciudad de México y Nuevo Ledn registraron los IDH
mas altos del pais, en 2012 ascendieron a 0.83 y 0.79 respectivamente. De esta
forma, sus habitantes gozaron de condiciones sanitarias y educativas superio-
res a la media nacional, Ciudad de México ostent6 una expectativa de vida de
75.7 afios y 10.6 afios de escolarizacién, mientras que Nuevo Leén registrd 75.1
afos y 9.8 afios.
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Figura 82. Carencias por
acceso a servicios basicos en
vivienda e IDH por entidad
federativa

Marginacién, desocupaciony
remuneraciones
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: CONEVAL (2018); Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (2015).

La literatura sefiala que la infraestructura urbana incide en la movilidad de las
personas, la cual afecta el tiempo de desplazamiento y sus oportunidades labo-
rales (Peralta et al., 2014). Los estados con mayor indice de marginacién mostra-
ron peores condiciones laborales, mientras que en las entidades menos mar-
ginadas son mas favorables, relaciones que se sintetizan en las figuras 84 y 8s.
Por un lado, Oaxaca, Guerrero y Chiapas ostentaron poca desocupacién®, pe-
ro remuneraciones® bajas. Chiapas tuvo una tasa de desocupacion del 3.3 %,
sin embargo, 62.5 % de la poblacién ocupada gané maximo dos salarios mini-
mos. Oaxaca y Guerrero presentaron situaciones similares, incluso exhibieron
menores tasas de desocupacion (1.8 % y 1.5 %), sin embargo, 53.5 % de los tra-
bajadores en Guerrero y 49.5% en Oaxaca, ganaron dos salarios minimos o
menos.

Por otro, aunque las tasas de desocupacién en Ciudad de México y Nuevo Ledn
no fueron las menores de la Republica, las entidades registraron remuneracio-
nes altas. La tasa de desocupacién en Ciudad de México fue la segunda mas
alta del pais con 5.1%, mientras que la de Nuevo Ledn fue 3.5 %. No obstante,
en la primera entidad 28.3 % de la poblacién gané hasta dos salarios minimos,
mientras que la segunda registré la menor proporcion con 16.2 %.

3! La tasa de desocupacion, presentada como promedios mensuales de 2019, es la proporcién de la
Poblacién Econémicamente Activa (PEA) que no tiene empleo, pero lo buscé y estaba disponible para
incorporarse de inmediato al puesto. La PEA son las personas mayores de 12 afios que realizaron
alguna actividad econémica o que buscaron empleo (INEGI, 2020c)

32 Las remuneraciones salariales, correspondientes a 2015, se miden con el porcentaje de la poblacion
ocupada que reportd ganar maximo dos salarios minimos (Conapo, 2020).
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Figura 83. Carencias en
materia de vivienda de la
poblacion indigena, 2010-2018

6.4.2 Carencias de
vivienda de la
poblacién indigena
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En México, los pueblos indigenas son un grupo vulnerable. Ser indigena au-
menta las probabilidades de una persona de estar en situacion de pobrezay de
padecer de carencias en diversas areas fundamentales para el desarrollo social
(Cimadamore et al., 2006; Schmelkes, 2013; CONEVAL, 2018). Las condiciones de
vivienda de este grupo han sido persistentemente mas precarias que los pro-
medios nacionales. En el lapso 2010 y 2018, entre 40.2 'y 28.5 % de la poblacion
indigena padecio6 de carencias por calidad y espacios de vivienda, en contraste
con un promedio de 10.7 % para el resto del pais. Aunque la brecha se redujo
durante el periodo de estudio, la diferencia entre los pueblos indigenas y el res-
to de la poblacion permanecié por encima de 19 puntos porcentuales a lo largo
de todo el periodo (Figura 83). Ademas, mientras que las viviendas con piso de
tierra han casi desaparecido a nivel nacional, 13.9 % de los hogares indigenas
aun no contaban con piso firme para 2016 (CONEVAL, 2018).

La poblacion indigena también padece de menor acceso a servicios basicos
que el resto del pais. En promedio 60.0 % no tuvo acceso a servicios entre 2010
y 2018, en contraste con 16.7 % para la poblacion no indigena (Figura 83). En
2016, el 19.9 % de los hogares indigenas carecian de suministro de agua fresca 'y
24.6 % no tenian drenaje, contra un 6.8 % y 5.6 % para el resto de la poblacion,
respectivamente (CONEVAL, 2018).

La brecha en materia persistio a lo largo del periodo, sin una tendencia cla-
ra a un proceso de convergencia, a pesar de que algunos de los estados con
mas poblacion indigena recibieron mayores transferencias a través del FAIS.
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Figura 84. indice de
marginacién y tasa de
desocupacion por entidad
federativa
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De acuerdo con el Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas (INPI), en 2015
la proporcién de poblacién indigena en Chiapas, Oaxaca y Guerrero fue 43 %,
32% y 19 %, mientras que la media estatal fue de 10.4 % (Figuras 8oy 83).

Existe, ademas, un amplio rezago en materia de desarrollo humano para los
pueblos indigenas. En 2015, el 87.1% de los municipios indigenas del pais tuvie-
ron grados de marginacion altos o muy altos, lo que se traduce en condiciones
de salud y resultados educativos inferiores que para el resto de la poblacién
(INPI, 2015a,b).

Las comunidades indigenas del pais también padecen de amplia pobreza mo-
netaria y de oportunidades de empleo precarias. En 2018, casi tres cuartas par-
tes (71.9 %) de la poblacién indigena tenia ingresos inferiores a la linea de bien-
estar en contraste con el 46.3 % de la poblacion no indigena. Asimismo, la po-
blacion indigena del pais presentaba una carencia generalizada de acceso a la
seguridad social; el 78.2% de la poblacién indigena se encontraba en esta si-
tuacién en el afio 2018, alrededor de 20 puntos porcentuales mas que el resto
de la poblacién (CONEVAL, 2018).

6.5 Comentarios
finales

Lainversion en VSC constituye una parte importante del gasto en infraestructu-
ra. En promedio, entre 2010 y 2020, la funcion de VSC recibié 22 % de la inversion
publica federal. En su mayoria, los recursos son transferidos por la Federacion
a los gobiernos subnacionales para su ejercicio en diversos objetivos preesta-
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Figura 85. indice de
marginacién y porcentaje de
poblacién con ingreso maximo
de dos salarios minimos por
entidad federativa
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blecidos. Los recursos se destinaron al desarrollo de viviendas, y la provisién de
agua potable, drenaje, alumbrado, vialidades y un gran nimero de proyectos
adicionales.

No obstante, la falta de claridad en la normatividad y los lineamientos de los
fondos y programas que distribuyen los recursos imposibilita conocer la di-
mensién del esfuerzo de desarrollo de infraestructura de vivienda durante el
periodo, asi como la relacién o efecto de los recursos sobre el bienestar de la
poblacién. Se necesita de reglas de operacién mas acotadas y estrictas para
la asignacion y ejercicio de los recursos. Ademas, el progreso en materia de
transparencia de las finanzas publicas estatales es de suma importancia para
el analisis y supervision de la inversién en VSC.

Las erogaciones en VSC no han contribuido a mejorar la calidad de vida de los
habitantes de los estados mas rezagados del pais. Chiapas, Guerrero y Oaxaca
fueron quienes recibieron mas recursos por concepto del FAIS, pero también
los que exhibieron peores condiciones de vivienda y servicios basicos en la
Republica.

Aunado a lo anterior, a nivel estatal, las carencias de vivienda en espacio y
calidad estuvieron relacionadas con menor IDH, es decir, con peores condicio-
nes educativas, sanitarias y laborales. Asimismo, Chiapas, Guerrero y Oaxaca,
los estados menos servicios basicos en sus viviendas, ostentaron bajas tasas
de desempleo a nivel nacional, pero estuvieron entre las regiones con mayor
proporcion de poblacién cuyas remuneraciones no rebasan los dos salarios mi-
nimos. Los pueblos indigenas son aquellos que padecen en mayor medida de
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estas carencias, a pesar de que algunos de los estados con mayor proporcion
de poblacion indigena recibieron mas recursos para la inversion en VSC a lo
largo del periodo.
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Capitulo 7

Gasto publico de inversion
en salud

La importancia de la provisién de infraestructura social por parte del gobierno
radica en que ésta provee el traslado de personas, de bienes, de mercancias
y permite que los servicios, en este caso de salud, lleguen a la poblacion de
manera oportuna. En este capitulo, se lleva a cabo el analisis del gasto publi-
co en inversion de 2010 a 2020, que incluye los recursos publicos dirigidos a
infraestructura en salud, asi como la relacién que éstos pueden tener con in-
dicadores de cobertura de servicios médicos, capacidad hospitalaria y equidad
de género.

La normatividad, el presupuesto y la capacidad en inversién en obra publica
y otros rubros para salud siguen la estructura fragmentada del sistema; no
s6lo debido a las diferencias de funcionamiento y financiamiento de las insti-
tuciones y programas publicos sino también por diferencias geograficas, de
género y de grupos vulnerables.

En cuanto a la normatividad y planeacién, el IMSS y el ISSSTE presentan un
plan de inversién fisica, el primero anual y el segundo a diez afios; la Secretaria
de Salud (SSa) responde a las necesidades de los Sistemas Estatales de Salud;
los recursos transferidos a los estados no precisan los conceptos de gasto per-
mitidos. El programa IMSS Bienestar se coordina con la infraestructura del IMSS
y Pemex, cuenta con instalaciones propias y servicios subrogados.

En el analisis presupuestario cobran relevancia los indicadores de capaci-
dad fisica. A diferencia de otros analisis del gasto; por ejemplo, en el ejercicio
de programas como Atencién a la salud o Claves de medicamentos, el afio en
que se ejerce el presupuesto corresponde, en mayor medida, al afio en el que
se reflejan los beneficios; en inversion fisica, el presupuesto se puede ejercer
durante varios afios y el beneficio verse reflejado al completar la inversion.
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Gasto publico de inversion en salud

Los indicadores de capacidad fisica reflejan la inversion realizada durante afios
atras y la disponibilidad de recursos fisicos actuales. El nUmero de camas por
cada 1,000 habitantes es un indicador comun y general sobre la capacidad fisi-
ca de un sistema de salud. En México, las diferencias varian mas de 100 %
tanto por institucién como por entidad geogréfica.

Aunado a estas diferencias, hay que considerar las desigualdades que se pre-
sentan en los grupos vulnerables, especificamente se mencionaran algunos
datos relacionados a poblacion indigena, instalaciones de servicios de salud
para mujeres reclusas y violencia de género.

Los resultados presentados en este capitulo contribuyen a la discusion de 4 de
los 17 objetivos de desarrollo sostenible: el objetivo 3 de salud y bienestar;
el objetivo 5 de igualdad de género; el objetivo 9 sobre industria, innovacion e
infraestructura; y el objetivo 10 sobre reduccién de desigualdades.

7.1 Normatividad en
el sector

CPEUM

PND

Programa Nacional de
Infraestructura

En esta seccion se presenta el marco constitucional y reglamentario bajo el cual
se establecen las necesidades de inversién publica dentro del sector salud.

En primer lugar, se presenta la normatividad general en relacién al Plan Na-
cional de Desarrollo (PND), al Programa Sectorial de Salud (Prosesa) y al PNI.
Posteriormente, debido a la presencia de distintos subsistemas de salud, se
describe la normatividad a cargo de la SSa, del IMSS, del ISSSTE y de Pemex.

De acuerdo con el Articulo 26 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM): E/ Estado organizard un sistema de planeaciéon democrdtica
del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, competitividad y perma-
nencia y equidad al crecimiento de la economia (Cdmara de Diputados, 2020a).
Esta planeacion debera estar reflejada en los objetivos y programas que se
presenten en el PND.

El PND es el principal instrumento de planeacién (SHCP, 2013¢), tiene como
finalidad establecer los objetivos, estrategias y prioridades nacionales du-
rante la administracién en curso y, por lo tanto, representa el compromiso del
gobierno federal con la ciudadania (Presidencia de la Republica, 2007).

Dentro de los programas que se establecen en el PND, se ubica el PNI, el cual
contiene objetivos, estrategias y lineas de accién que reflejan actividades prio-
ritarias y concretas en materia de infraestructura, impulsadas por el Go-
bierno de la Republica de la administracién en curso (SHCP, 2014¢).
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Del PNI
a proyectos regionales

Prosesa

Prosesa
2007 - 2012

Prosesa
2013 - 2018

Prosesa
2019 - 2024

7.1.1 SSa:
Plan Maestro de
Infraestructura

Criterios Generales

Gasto publico de inversién en salud
Normatividad en el sector

En el PND 2007 - 2012 y el PND 2013 - 2018, se define la existencia de un PNI
alineado a las metas nacionales. En el PND 2019 - 2024 no se hace referencia a
este programay, en cambio, se presentan proyectos regionales.

Derivado del PND, se presentan diversos planes sectoriales, en este caso el
Prosesa es el instrumento mediante el cual el gobierno federal establece las
estrategias y acciones con las que pretende alcanzar los objetivos que se defi-
nieron en materia de salud.

En 2007, se reconoce que el Sistema Nacional de Salud (SNS) presenta grandes
rezagos en materia de infraestructura y equipamiento y, en respuesta, una de
las diez estrategias corresponde al apoyo de la prestacion de los servicios de
salud mediante el desarrollo de infraestructura y equipamiento necesa-
rios. Dicha estrategia incluy6 impulsar infraestructura de prevencion, manteni-
miento de infraestructura y financiamiento para renovacion y mantenimiento
del equipo médico, entre otras (SSa, 2007).

Para el afio 2013, el Prosesa describe que la fragmentacion del SNS dificulta la
planeacién de infraestructura y la homologacion de los modelos de atencion.
Con este diagnostico plantea, en su quinto objetivo, asegurar la generaciony el
uso efectivo de los recursos en salud, establecer una planeacién y gestién in-
terinstitucional de recursos en materia de infraestructura y equipamien-
to en salud (SSa, 2013).

El Prosesa 2019 - 2024 establece la disposicidon de un nuevo modelo de aten-
cion basado en redes integrales de servicio para las cuales pretende ampliar
la infraestructura con construccién, equipamiento y operacién de nuevas
unidades de salud. Este programa sectorial define que el plan de infraestruc-
tura en materia de salud debe partir de un eje Unico: el rescate del sector pu-
blico de salud. Este eje incluye no solo el financiamiento de las necesidades de
infraestructura sino el reforzamiento de la infraestructura e insumos actuales
(SSa, 2019).

De acuerdo a la Ley General de Salud (LGS), articulo 77 bis 10, fraccion lll'y 77
bis 30, la SSa debera emitir un Plan Maestro de Infraestructura fisica al cual
deberan sujetarse los Regimenes Estatales de Proteccién Social en Salud.
Los recursos tendran su origen en la federaciéon y en los gobiernos estatales,
mientras que, en el ejercicio del gasto, podra incluirse infraestructura de sa-
lud definida previamente en los acuerdos de coordinacién estatal (Camara de
Diputados, 2020c).

De acuerdo con los Criterios Generales para el Desarrollo de Infraestructura en
Salud destacan dos requerimientos:
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SECRETARIA DE SALUD

/jlf\

Direccion General de Calidad
2J yEducacion en Salud. (Art. 18)

Comité de Desarrollo de
Infraestructura Fisica. (Art. 4)

Comisién Coordinadora

Direccion General de . ;

o . @ de Institutos Nacionales de
Coordinacion de Institutos 20 oaud y Hospitales de Alta
Nacionales de Salud. (Art. 21) Especialidad. (Ar. 12)

é

Figura 86. SSa: Reglamento i .
interior relacionado a Direccion de Coordinacion

infraestructura de los Hospitales Regionales
de Alta Especialidad. (Art. 20 Bis)

Direccion General de
Planeacion y Desarrollo en
Salud. (Art. 25)

Direccion de Tecnologia de
la Informacion. (Art. 32)

Centro Nacional de Excelencia
Tecnolégica en Salud. (Art. 41)

Direccion General de
Desarrollo de la
Infraestructura Fisica. (Art. 22)

Servicios de Atencion
Psiquidtrica. (Art. 48)

9000

FUENTE: SECRETARIA DE SALUD.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: Presidencia de la Republica (2006).

= Se debera evaluar que el requerimiento corresponde al perfil epidemio-
légico de la poblacién y la necesidad en salud, en virtud de la relacion
entre la demanda de servicios de salud y la capacidad existente en la en-
tidad federativa o en la region. Sélo se considerara viable el desarrollo de
proyectos cuando la necesidad en salud identificada no pueda atenderse a
través de la red de servicios estatales de salud ni mediante el intercambio
de servicios con otras instituciones de salud (SSa, 2017).

= Se privilegiara la rehabilitacion de infraestructura sobre la sustitucién,
salvo en los casos plenamente justificados (SSa, 2017).

Reglamento interior De acuerdo al articulo 3 de este reglamento las unidades administrativas per-
de la SSa mitiran alcanzar los objetivos del PND, del Prosesa y otros programas especifi-
cos de manera programada y con base en politicas prioritarias. A continuacién,
se mencionan algunas de las unidades administrativas de mayor relevancia
dentro de la normatividad de inversion fisica en el sector salud.

126



AW
7w

7.1.2 FASSA:
Fortalecimiento de los
sistemas estatales

Destino de los recursos

7.1.3
IMSS-Bienestar:
Servicios de salud en
zonas marginadas

Gasto publico de inversién en salud
Normatividad en el sector

COMITE DE DESARROLLO DE INFRAESTRUCTURA FiSICA Se encarga de identificar las ne-
cesidades de infraestructura fisica y equipamiento médico enfocados a la
salud en las entidades federativas y apoyara a éstas en los disefios, desarrollo,
organizacion, financiamiento y modalidades de operacién, asi como dar segui-
miento a las obras en desarrollo (Presidencia de la Republica, 2006).

INSTITUTOS NACIONALES DE SALUD Y HOSPITALES DE ALTA ESPECIALIDAD La Comisién Coor-
dinadora de Institutos Nacionales de Salud y de Hospitales de Alta Especiali-
dad tiene entre sus actividades evaluar la pertinencia de la infraestructura y
equipamiento para la adecuada prestacion de servicios médicos de alta espe-
cialidad (Presidencia de la Republica, 2006).

DIRECCION GENERAL DE DESARROLLO DE LA INFRAESTRUCTURA FiSICA Tiene a su cargo la
elaboracién del programa anual de obras publicas y servicios relacionados con
la Secretaria de Salud. Elabora el Certificado de Factibilidad, instrumento que
establece y certifica criterios técnico-juridicos para la planeacién y realizacion
de un proyecto de infraestructura fisica en salud (Presidencia de la Republica,
2006).

DIRECCION GENERAL DE PLANEACION Y DESARROLLO EN SALUD Realiza el analisis, planea-
cion y actuacion del Plan Maestro de Infraestructura en Salud, en coordinacion
con las unidades responsables en sus respectivos ambitos de competencia y
las entidades federativas. Expide el Certificado de Necesidades para la actua-
lizacion del Plan Maestro de Infraestructura Fisica en Salud, de conformidad
con la normatividad aplicable (Presidencia de la Republica, 2006).

De acuerdo con el articulo 29 de la LCF, como parte del gasto federalizado,
existe el Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA) que co-
rresponde a las aportaciones federales para entidades y municipios (Camara
de Diputados, 2018a). El objetivo del FASSA es fortalecer el SNS, a través de los
sistemas estatales (2018c).

La normatividad del FASSA no precisa los conceptos de gasto permitidos. El
FASSA y el Seguro Popular estdn interrrelacionados tanto operativa como finan-
cieramente; comparten infraestructura en salud, personal médico y medicamento
(ASF, 2018c). Sin embargo, detalla la ASF, que no se delimita claramente los
alcances de uno respecto a otro y esto provoca problemas en la gestién, admi-
nistracién y el destino de los recursos.

Este programa surgié en 1979 por medio de un convenio de coordinacién con
el IMSS. Su objetivo fue ampliar la cobertura de lo servicios de salud en zo-
nas marginadas, aprovechando los servicios del instituto y las capacidades de
gestion en materia de pobreza de la Coordinacién General (IMSS, 2017).
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Coordinacién entre
IMSS y Bienestar

7.1.4 IMSS:
Programa de
inversiones fisicas

Consejo Técnico

Leyes de Obras Publicas

Proyectos de inversion

7.1.5 ISSSTE:
Plan Rector para el
Desarrollo

Gasto publico de inversién en salud
Normatividad en el sector

De acuerdo con las Reglas de Operacion (ROP), la Unidad de Programa junto
con las Direcciones Normativas y las Delegaciones del IMSS se encargaran de
coordinar el programa IMSS Bienestar a través de infraestructura, estruc-
tural organizacional y sistemas de informacion del IMSS. Ademas podran
proponer proyecto en materia de obra publica para la infraestructura médica
(ASF, 2020).

De acuerdo a la LGS, el IMSS debe presentar un anteproyecto de presupuesto,
el cual debera ser aprobado por el Consejo Técnico, del mismo instituto, y pre-
sentado al Gobierno Federal. En el articulo 275 fraccion XlI se detalla que dicho
anteproyecto incluye el Programa de Inversiones Fisicas del instituto y que
éste indica las obras y equipamiento principales. E/ Programa deberd especi-
ficarse por seguro y deberd incluir el andlisis de los pasivos y gastos operativos de
todo tipo generados por la inversién (Camara de Diputados, 2020b).

El mismo Consejo Técnico, de acuerdo al articulo 277 F de la Ley del Seguro
Social (LSS), es el encargado de autorizar que el IMSS celebre contratos pluri-
anuales de obras publicas, adquisiciones, arrendamientos o servicios durante
el ejercicio fiscal. Para estos fines debera justificar las ventajas econdmicas, el
plazo de contratacién, identificar el gasto correspondiente y desglosar el gasto
por afo; la SHCP debera estar enterada previamente y la Secretaria de la Fun-
cion Publica (SFP) dentro de los 30 dias posteriores a su formalizacién (Camara
de Diputados, 2020b).

En congruencia con el articulo 277 G de la LSS, El instituto deberd apegarse a las
Leyes de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las mismas y de Adquisicio-
nes, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, en los mismos términos que las
demds entidades de la Administracién Publica Paraestatal Fedderal. (Cdmara de
Diputados, 2020b).

Dado que el IMSS es una entidad no coordinada sectorialmente, los programas
y proyectos de inversion se presentan en el PEF de cada afio. Por otra parte,
los resultados del programa de inversion fisica se presentan en el Informe de
Actividades y Programa de Actividades del Instituto (IMSS, 2019).

De acuerdo con el articulo 32 de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios So-
ciales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) el instituto establecerd, a través
del Comité de Evaluacién y Seguimiento de los Servicios de salud, un Plan Rec-
tor para el Desarrollo y Mejoramiento de la infraestructura y los Servicios de
Salud. El Comité encagado contara con representantes de dreas médicas, ad-
ministrativas y financieras, asi como tres representantes de las organizaciones
de trabajadores (Camara de Diputados, 2019a).
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Proyectos de inversién

7.1.6 Pemex:
Instalaciones propias 'y
servicios subrogados

Programa de adquisiciones

Gasto publico de inversién en salud
Normatividad en el sector

En junio de 2009, la junta directiva aprobé el Plan Rector para el Desarrollo y
mejoramiento de la infraestructura y los Servicios de Salud del ISSSTE. A partir
de este plan se definen programas y politicas que atienden a los tres objetivos
del plan rector: mejorar la salud de los derechohabientes, ofrecer servicios
de salud de calidad y optimizar la utilizacion de los recursos para ser mas
efectivos y eficientes (ISSSTE, 2010).

Dado que el ISSSTE es una entidad no coordinada sectorialmente, los progra-
mas y proyectos de inversion se presentan en el PEF de cada afio. Por otra
parte, el seguimiento a los objetivos del Plan Rector estan a cargo del Comité
de Evaluacion (ISSSTE, 2010).

Los servicios de salud para el personal de Pemex forman parte de las presta-
ciones acordadas en el Contrato Colectivo de Trabajo. Se detalla que el servicio
médico integral y oportuno se brindara con el personal técnico, competente,
instalaciones y equipo de las dependencias de las que dispone y que se
optara por los servicios subrogados cuando las necesidades lo justifiquen
(Pemex, 2017).

En términos presupuestarios, la inversion en este subsistema se identifica a
través de la actividad institucional lamada Personal activo y jubilado saludable
y con calidad de vida. A partir de esta clasificacion se identifican dos progra-
mas relacionados por concepto de inversion: Programa de adquisiciones y
Estudios de preinversion.

7.2 Financiamiento
del sector

El financiamiento de la infraestrucutra del sector salud se refiere a los recur-
sos tanto publicos, como privados, que se necesitan para desarrollar los es-
tipulado en los PNI, Prosesa y Planes Maestros de Infraestructura. Si bien, el
periodo de analisis de este documento es de 2010 a 2020, la informacion sobre
el financiamiento completo de infraestructura para salud no se presenta de la
misma manera en los distintos PNI, por tanto, se presenta de manera sexenal,
de acuerdo con la informacién disponible.

Desde el PNI 2007-2012, se reconoce la falta de infraestructura y material mé-
dico para estar en posibilidades de brindar los servicios de salud de manera
eficiente. En general, el gasto total en salud tiene una participaciéon de apro-
ximadamente del 50 % del sector privado, sin embargo, respecto al financia-
miento de infraestructura del sector, la participacién privada ha sido minimay
se ha realizado a través de APP.

En el PNI2014-2018 se estipul6 como uno de sus objetivos Contribuir a fortale-
cer y optimizar la infraestructura interinstitucional en salud para garan-
tizar el acceso efectivo a servicios de salud. Para cumplir con este objetivo
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Figura 87. Financiamiento
de infraestructura de salud
2014-2018

Beneficio social y
ventaja financiera

Definicion de APP

Gasto publico de inversién en salud
Financiamiento del sector

Fuentes de Financiamiento para infraestructura de salud
PNI2014-2018

. Estatales Inversién privada . Otros fideicomisas

. Propios. . PEF

Fuente: DOF 2014

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: .

se planeé utilizar 72 mil 8oo mdp para cinco afios que provenian de distintas
fuentes que se muestran en la grafica 87, 69 % son del PEF; 15% son recursos
de fideicomisos del Sistema de Proteccién Social en Salud; 13 % son recursos
propios de IMSS e ISSSTE; 1.7 % son montos de las entidades federativas y solo
1.5 % proviene de inversion privada.

AUln con las inversiones publicas incluidas en el PEF y fideicomisos, la creciente
demanda de servicios y las restricciones presupuestarias, hacen que los
recursos no sean suficientes y sea necesario recurrir a esquemas como las APP,
que se han conviertido en una alternativa utilizada a nivel mundial (Banobras,
2020a).

Desde 2012, los proyectos de APP estan regulados por la Ley de Asociaciones
PUblico Privadas (LAPP)33, en donde se especifica que deben de llevarse a ca-
bo cuando exista un beneficio social y cuando se demuestre una ventaja
financiera frente a otras opciones disponibles (Cdmara de Diputados, 2014a).
Aunque dicha ley se promulgé en 2012, el primer proyecto de este tipo fue en
2007, con el Hospital de Alta Especialidad de El Bajio (Astorga et al., 2016).

Los proyectos de APP se definen como contratos a largo plazo, entre una parte
privada y una entidad publica, para brindar un activo o servicio ptblico en el que
la parte privada asume un riesgo importante y la responsabilidad de la gestion
(Alonso et al., 2014).

33 Anteriormente, por la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico.
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Ventajas de las APP

Riesgos de las APP

IMSS: incremento 2%
ISSSTE: incremento 13 %

Inversién APP
en relacion al presupuesto
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Financiamiento del sector

De acuerdo con Astorga et al. (2016), algunas de las lecciones aprendidas en
Ameérica Latina, tras la implementacion de proyectos de APP en el sector salud,
son:

= Generan mayor competencia entre oferentes, impulsando reducciones en
los precios.

= Logran mejoras en la eficiencia, reduciendo el capital inmovilizado, asi como
los riesgos de merma y obsolescencia de los productos.

= Permiten ejecutar amplios planes de inversiéon en menor tiempo, facilitando
la licitacién de numerosos proyectos.

= Tienen una mayor rendicion de cuentas que el modelo tradicional, por el
cumplimiento de los estandares de servicio.

Obligan al sector salud a modernizar sus habilidades y estructuras de ges-
tién.

No obstante, también existen riesgos y debilidades, en las que se destacan
(Astorga et al., 2016; Alonso et al., 2014):

= Mayor inversion en las fases de preparacion y licitacion por la complejidad
de los contratos de largo plazo.
= Riesgos de subutilizacion de los proyectos, por incumplimientos del Estado

en la gestion clinica de los pacientes, personal y adquisicion de medicamen-
tos e insumos.

= Necesidad del apoyo politico, donde las APP, por su naturaleza de largo pla-
zo, pudieran sufrir ante un cambio de gobierno.

En el Cuadro 12 se presentan los proyectos de APP vigentes en 2020. De los
nueve proyectos totales, cuatro3* son del IMSS y cinco del ISSSTE. En suma, los
proyecto de APP del IMSS agregarian 844 camas censables, un incremento de
2.3 % de sus camas totales. En el caso del ISSSTE el incremento seria de 13.3%
de sus camas totales con 961 camas adicionales.

En términos presupuestarios, la inversion total de los proyectos de APP en el
IMSS es equivalente a 28.1 % del presupuesto aprobado en 2020 para inver-
sion fisica del instituto; en el ISSSTE, la inversién total de los proyectos APP
equivale 4.7 veces el presupuesto aprobado en 2020 para inversion fisica del
instituto.

34 Dos de los cuatro proyectos se presentan en la base de datos como rescindidos.
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Cuadro 12. APP: Proyectos
vigentes 2020

Gasto publico de inversién en salud
Financiamiento del sector

Nombre Descripcién Inversién Plazo
IMSS
. 180 camas censables, 31
sr??_gltglcﬁslr;eglﬂcaje §S<)na consultorios para atencion de 22 1,925 mdp 25 afios
P . P especialidades médicas
Hospital General de Zona 144 camas censables, 22
en Bahia de Banderas, consultorios para atencién de 33 1,746 mdp 25 afios
Nayarit especialidades médicas
. . 260 camas censables, 38
eHr?stalf'i:’aGiﬂjz’\?cl: Rnglr(])naI consultorios para la atencién de 2,404 mdp 25 afios
! 31 especialidades médicas
Hospital General Regional 260 camas censables, 43
en Tepotzotlan, Edo. de consultorios para la atencién de 2,492 mdp 25 afios
México 36 especialidades médicas
ISSSTE
Construccion del Hospital
General “Dr. Gonzalo 120 camas en 35 especialidades 1,690 mdp 25 afios
Castafieda” en la CDMX
66 camas censables y 40 camas
Nueva Clinica Hospital en no censables, con 21 ~
Mérida, Yucatan especialidades médicas y 18 98omdp  27afios
consultorios de especialidades
Sustitucion del Hospital ?1?) izrr?szsb?eesscaobrie;y 58 camas
anee"r,?LnD\;i'lgﬁgﬁLS:;”a especialidades médicas, ademas 1,448 mdp 25 afios
Tak%asco ! de 29 consultorios de
especialidades
Sustitucion del Hospital ;%OCZanTjslg(:nc?nb;ezs ¥y 59 camas
'I%q?cllel\?aciuiets Ramirez” en especialidades médicas y 35 1,51 mdp 25 afios
pic, Nay consultorios de especialidades
Nuevo Hospital General en igocgi?aaglecsenf:r?le; y 128 camas
la Delegacion Regional Sur ! 3 2,899 mdp 25 afios

de la CDMX

especialidades médicas y 35

consultorios de especialidades

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2020a).
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Gasto publico de inversién en salud
Financiamiento del sector

7.3 Evolucién del
gasto publico de
inversiéon en salud

Tipos de gasto publico en
inversion

Para analizar el gasto publico en inversion dentro del sector salud fue necesario
considerar el presupuesto para cada uno de |los subsistemas de salud y acotar
dicho presupuesto al tipo de gasto publico en inversion.

Primero se consideran los principales subsistemas de salud en México, basica-
mente los subsistemas federales: SSa, IMSS, IMSS Bienestar, FASSA3>, ISSSTE y
Pemex. Posteriormente se acota el gasto publico en inversién de acuerdo a
la clasificacién por tipo de gasto. Debido a la comparabilidad de las bases de
datos, el presupuesto para los afios 2010, 2011y 2012 del IMSS, del ISSSTE y de
Pemex se presenta agregado y no por tipo de gasto.

En todos los subsistemas, a excepcién de la SSa, se incluyen dos tipos de gasto:
gasto de obra publica y gasto de capital diferente de obra publica. En la
SSa se agregan ademas dos tipos de gasto de inversién, el primero por gastos
indirectos de programas de subsidios y el segundo por recursos otorgados a
fideicomisos publicos.

= Gasto de obra publica. Dentro de este rubro se encuentra el gasto en infra-
estructura, en mantenimiento de infraestructura y en inmuebles.

= Gasto de capital diferente de obra publica. Corresponde principalmente al
gasto por concepto de equipo médico, mobiliario, equipo de laboratorio e
instrumental, entre otros.

= Gasto de inversion por concepto de gastos indirectos de programas de
subsidios. Este tipo de gasto solo aparece en la SSa 'y corresponde a equipo
médico y de laboratorio de programas en la modalidad de subsidios. A lo
largo de la investigacién se identifica bajo la categoria subsidios.

= Gasto de inversién por concepto de recursos otorgados a fideicomisos
publicos. Este tipo de gasto solo aparece en la SSa y se refiere a las apor-
taciones a los fideicomisos de la Comisién Nacional de Proteccion Social en
Salud, con la finalidad de conservar la infraestructura y el equipamiento en
salud. A lo largo de la investigacion se identifica bajo la categoria fideicomi-
s0s.

Los resultados del gasto publico en inversién se presentan desde dos angulos.
El primero, con una visién general, al considerar el SNS agregado. El segundo,
con un enfoque particular, para cada subsistema de salud, en congruencia
con la fragmentacion y heterogeneidad del sistema.

35 Aunque no es un subsistema, en términos brindar directamente servicios de salud, se incluye de-
bido a que los recursos de este fondo se complementan con el principal programa presupuestario de
atencién de salud en la SSa.
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Figura 88. Evolucién del gasto
publico en inversién en salud

Gasto publico en inversién
en el SNS:
2.7 % del gasto publico en
inversion total

61% gasto
diferente de obra publica

21% infraestructura

Gasto publico de inversién en salud
Evolucién del gasto publico de inversién en salud

Gasto publico en inversién en salud

Como porcentaje de la inversion total

Porcentaje

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Elaboracion de CIEP con datos de la SHCP

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2014a, 20153, 2016a, 20173, 2018b, 2019a, 2020b, 2019d).

En la visién general, como se observa en la Figura 88, la inversion en el SNS
oscil6 entre 1%y 2.7 % del gasto publico en inversién total. El valor mas bajo se
presentd en 2016, mientras que el mas alto corresponde al presupuesto apro-
bado en 2020; sin embargo, en términos reales, el presupuesto en 2020 no
alcanza los niveles de inversion que se tenian en el periodo 2010 a 2013.
2019 fue el afio con el menor gasto publico en inversiéon para salud con 11
mil 507 mdp (ver Figura 91).

En 2020, 60.9 %, 12 mil 440 mdp, se destiné a gasto de capital diferente
de obra publica, 20.9 % a gasto de obra publica y 18.1% a gastos de inver-
sién relacionados con fideicomisos3®. En promedio, de 2013 a 2020, 47.2%
del presupuesto fue para conceptos diferentes de obra publica, 27.0% para
obra publicay 25.8 % para gastos de inversion relacionados a fideicomisos (Ver
Figura 89).

20.9 % del presupuesto total se planea a obra publica en 2020. Dentro del pre-
supuesto para obra publica se pueden identificar las partidas relacionadas es-
pecificamente a infraestructura (capitulo 6000). De 2010 a 2015, entre 72% y
96 % del presupuesto para obra publica correspondia al presupuesto de infra-
estructura. A partir de 2016, el presupuesto destinado a infraestructura es el
mismo que se presenta en obra publica, por esta razén, desde ese afio, obra
publica e infraestructura se refieren al mismo concepto.

36 De 2010 a 2012, el andlisis es diferente debido a que no se cuenta con las cifras desagregadas para
el IMSS, el ISSSTE y Pemex.
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Figura 89. Evolucién del

gasto publico en inversién:

tipo de gasto

Infraestructura en el SNS:
96 % IMSS e ISSSTE

Gasto publico en inversion
del SNS: 62 % IMSS
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7.3.1 SSa:
25.8 % del gasto
publico en inversién
del SNS
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

Como se observa en la Figura 9o, en 2020, 96.3 % del presupuesto de infraes-
tructura sera ejercido por el IMSS y el ISSSTE. La SSa participa en ese mis-
mo afo con 3.7 % del monto de infraestructura. En 2013 la participacién fue
50.6 % entre IMSS e ISSSTE, 42.8 % de la SSa y 6.6 % de Pemex.

En 2010, como resultado del gasto publico en inversion de la SSa, la inversion
total del SNS duplica el presupuesto ejercido en el resto del periodo. A partir
de 2011, la inversién fisica total cae 50.3 % respecto a 2010 y se mantiene
entre 13 mil 282 mdp y 26 mil 126 mdp. En 2020, el porcentaje aprobado para
la SSa equivale a 25.8 %. En cambio, el IMSS pasé de 21.1% en 2010 a 62.1% en
2020, ver Figura 91.

Para el enfoque particular se presentan los resultados para cada subsistema
de salud. El andlisis incluye la evolucion del gasto en inversion de 2010 a 2020;
el tipo de gasto ejercido en cada institucion, la participacién del presupuesto
para inversion en el total del presupuesto de cada instituciéon y los proyectos
especificos.

En la Figura 92, de la distribucion por tipo de gasto de la SSa, se encuentra que,
el presupuesto aprobado en 2020 es el tercero mas bajo del periodo con 5
mil 259 mdp, 3.6% y 0.2% por arriba de los montos ejercidos en 2018 y 2019
respectivamente.
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).
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Tipo de inversién:
71% Fideicomisos
27 % Dif de obra publica
3.0 % Infraestructura

Participacion:
4.1% del ppto. de la SSa

Infraestructura:
2 proyectos de infraestructura
1 proyecto de mantenimiento

Mantenimiento

Eliminacién de programasy
recortes

7.3.2 IMSS:
62.1% del gasto
publico en inversién
del SNS

Tipo de inversién:
18 % Obra publica
82 % Dif de obra publica

Gasto publico de inversién en salud
Evolucién del gasto publico de inversién en salud

No solo el monto total del gasto publico en inversion de SSa se ha reducido,
sino también la composicion de este gasto ha variado. En 2010, 93.8 % fue para
conceptos diferentes de obra publica 'y 6.1% para obra publica. En 2020, 3 mil
705 mdp se destina a fideicomisos publicos vinculados al Seguro Popular,
Mil 3908 mdp a conceptos diferentes de obra publica donde 95.5 % corres-
ponde a pago de servicios profesionales y cientificos y 155.8 mdp a gasto
de obra publica o infraestructura.

En 2020, 4.1% del presupuesto total de la SSa se destiné a inversioén. En este
afio, la SSa es la institucién que destina mayor porcentaje de su presupues-
to a este concepto. Como se observa en la Figura 92, en 2010, la SSa invirtioé dos
veces mas de lo que invirtieron el resto de los subsistemas; 48 % del presu-
puesto ejercido fue financiamiento externo recibido por parte del Banco Inter-
americano de Desarrollo (BID) y del Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF).

En cuanto al presupuesto especifico para infraestructura, en 2020 es equiva-
lente a 3.0 % del presupuesto de inversion de la SSa; son dos proyectos de
infraestructura social que suman 111.3 mdp, 71.4 % del presupuesto para infra-
estructura, y 28.6 % restante, que corresponde a mantenimiento de infraes-
tructura.

En 2010, la SSa contaba con tres programas presupuestarios vinculados al gas-
to en mantenimiento: Dignificacion, conservacion y mantenimiento de infraes-
tructura y equipamiento de salud; Fortalecimiento de las Redes de Servicio de
Salud; y Mantenimiento de infraestructura. Estos tres programas, sumaron, en
términos reales, 6 mil 960 mdp 0 21.9% del presupuesto de inversién del
mismo afio.

En los dos afios subsecuentes los programas sufrieron recortes de 93 %. Poste-
riormente, recuperaron su participaciony, en 2014 y 2015 estos tres programas
participaron del 53% y 51% del total del presupuesto de inversion respecti-
vamente. A partir de 2016 solo se mantiene el programa de Mantenimiento
de infraestructura con participaciones de 0%, 0.8%, 2.3%, 0% y 0.8% en
2016, 2017, 2018, 2019 y 2020 respectivamente.

En 2020, el presupuesto aprobado para inversion fisica del instituto es de 12
mil 688 mdp, el monto mas alto en términos reales durante todo el pe-
riodo. No obstante que en 2019 se habian aprobado 13 mil 092 mdp, pero se
ejerci6 35.6 %, es decir, 4 mil 663 mdp, monto que esta al nivel del presupuesto
ejercido en 2013.

Aunque 2014 fue el aflo con el menor gasto en inversion fisica del instituto, tam-
bién fue el afio con el mayor porcentaje de inversion en obra publica: 71.8 %.
Se proyecta que el ailo con mayor presupuesto para obra publica sea 2020
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Monto 2020

(mdp)

Infraestructura social
Cuadro 13. Infraestructura Amplllafqorlw_y remodelaaon”de la scfade del Instituto Na_aon_ql de Geriatria
SSa: Provectos vigentes con la final idad de desarrollar sus funciones de investigaciéon y ensefianza 45.7
en >>a: Froy g en geriatria en la CDMX

2020 Construccién y equipamiento de las areas de servicios ambulatorios y 6
urgencias del Hospital Psiquiatrico Fray Bernardino en la CDMX 55
Mantenimiento
Programa anual de mantenimiento de infraestructura del Instituto 6
Nacional de Cancerologia en la CDMX 44.
Total de infraestructura (infraestructura social + mantenimiento) 155.8

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2019d, 2020h).
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 20163, 2017a, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).
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Figura 93. IMSS: Inversién por
tipo de gasto

Participacion:
4% del ppto. del IMSS

Infraestructura:
2,247 mdp

7.3.3 ISSSTE:
8.9 % del gasto publico
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o

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

con 2 mil 247 mdp. En 2020, 10 mil 441 mdp del gasto en inversién se destinan a
gasto de capital diferente de obra publica, donde 89.1% se destiné al programa
de adquisiciones.

El IMSS destina, en 2020, 4.0 % de su presupuesto total para salud a inversién.
Junto con la SSa es de las instituciones que mayor porcentaje de su pre-
supuesto destina para este concepto. El afio que menos destin6 a inversion
fisica fue 2014 con 1.1% del total de su presupuesto para salud.

En 2020, Mil 592 mdp se destinaron a 15 proyectos de infraestructura social
de asistencia y seguridad social y 654.7 mdp para mantenimiento de cinco
instalaciones. Los proyectos vigentes se presentan en el Cuadro 14.

En términos reales, la inversion en el ISSSTE tuvo su punto maximo en 2013
con un presupuesto ejercido de 6,640 mdp. Posteriormente, de 2014 a 2020
el monto total de inversién fisica oscilo entre 798 mdp en 2017 y 2,057 mdp en
2015. Para 2020 se aprueba un presupuesto de mil 816 mdp, un incremento de
7.7 % respecto al monto ejercido en 2019, ver Figura 94%7.

37 Los valores negativos presentados en 2014, 2015, 2016 y 2017 forman parte de las Operaciones ajenas
del instituto bajo el concepto de Erogaciones recuperables. Podria hacer referencia a venta o recupera-
cion de equipo. Sin embargo, no se encuentra mayor informacién en los informes oficiales.
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Nombre Monto 2020

(mdp)

Infraestructura social
Implementacién de la Unidad de Cuidados Intensivos de Adultos en el

Hospital General de Zona No.4 de Zamora, Michoacan. 3
Construccién de una UMF de 6 consultorios en Oaxaca de Juarez, Estado 6.4
de Oaxaca :
Sustitucién de la Unidad de Medicina Familiar No. 5o (UMF) de 10 4.8
consultorios en Durango, Durango. 4.
Remodelacién del laboratorio de anatomia patolégica del Centro Médico "
Siglo XXI. ’
Ampliacién y remodelacién de los servicios de admisién continua,
hospitalizacién, unidad de trasplante y residencias médicas del Hospital de 39.3
Especialidades de la UMAE en Puebla.
Remodelacién de los servicios de trasplante de médula 6sea y trasplante 201
renal del UMAE CMN La Raza. 9
Programa de Emergencia para la Sustitucién del Hospital General Regional
con Unidad Médica de Atencién Ambulatoria No. 36 en San Alejandro, 1,388.4
Puebla.
Ampliacién y Remodelacién de la UMF No. 34, Gémez Palacio, Durango. 18.1
Ampliacién y Remodelacién de Inmueble para la Sustituciéon de la UMF No. 43

Cuadro 14. Infraestructura 1en Durango, Dgo. )

en IMSS: Proyectos vigentes Ampliacién y Remodelacion de los servicios Ambulatorios del Hospital

2020 General de Zona con Medicina Familiar No.1 en la Ciudad de Durango, 38.5
Durango.
Construccion del Centro Institucional de Capacitacion y Registro de Cancer, o
Mérida, Yucatan. 7
Ampliaciéon y Remodelacién del Servicio de Urgencias del Hospital General 6
de Subzona con Medicina Familiar No. 24 en Pedernales, Michoacan. 5
Construccién de UMF de 6 consultorios con AMC, Emiliano Zapata,
Morelos. 99
Construccion de nueva UMF de 10+5 consultorios en Juarez, Nuevo Ledn. 21.4
Creacién del rea de rehabilitacion Cardiaca en el Hospital de 6.6
Especialidades No. 14 (UMAE 09), Veracruz. .
Mantenimiento

Rehabilitacion estructural de los inmuebles del HGZMF No. 7 en el 6
municipio de Cuautla y el HGZMF No. 5 en Zacatepec, Estado de Morelos. 547
Atencién de los dafios provocados por el sismo de septiembre en el HGR 80.1
25 Zaragoza. 300
Atencién de los dafios provocados por el sismo de septiembre en la Unidad 151
de Medicina Familiar No. 93 en Ecatepec de Morelos, Estado de México. >
Atencién de los dafios provocados por el sismo de septiembre en la Unidad 188.6
de Medicina Familiar No. 93 en Ecatepec de Morelos, Estado de México. :
Atencién de los dafios provocados por el sismo de septiembre en la 5
Unidad de Medicina Familiar No. 21 Troncoso, en la Ciudad de México. 9-
Rehabilitacién del Centro Vacacional Oaxtepec. 61.7
Total de infraestructura (infraestructura social + mantenimiento) 2,247.0

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2019d, 2020h).
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Figura 94. ISSSTE: Inversion
por tipo de gasto

Tipo de inversién:
100 % Obra publica

Participacién:
2.9 % del ppto. del ISSSTE

Infraestructura:
1,816 mdp

7.3.4 Pemex:
0.8 % del gasto publico
en inversion del SNS

Gasto publico de inversién en salud
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

Como se observa en la Figura 94, en cinco de los diez afios de estudio el total
de inversion se destind a obra publica. En términos reales, el monto mas alto
de obra publica se ejercié en 2015 con 2 mil 057 mdp, seguido del presupuesto
aprobado para 2020 igual a mil 816 mdp.

El instituto destina 2.9 % de su presupuesto aprobado en 2020 para atencién a
la salud, por debajo del porcentaje que destina el IMSS y la SSa en ese afio. En
2013, cuando tuvo el presupuesto mas alto en inversién fisica, el monto
fue equivalente a 9.7 % del presupuesto ejercido por el ISSSTE en salud.

En 2020, el ISSSTE cuenta con 18 proyectos de mantenimiento a infraestruc-
tura que suman 946.8 mdp y 5 proyectos de infraestrutura social por un
total de 868.9 mdp; en total suman mil 816 mdp, en el cuadro 15 se presentan
todos los proyectos con el monto aprobado en el PEF 2020.

El gasto de inversion en salud para atencién al personal de Pemex se redujo
77.2% de 2013 a 20203, ver Figura 95. Este subsistema brinda atencion médi-
ca en instituciones propias y en servicios subrogados por lo que la caida en la

38 De 2010 a 2012 las cifras no son 100 % comparables por la desagregacion de las bases de datos.
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Nombre Monto 2020

(mdp)

Infraestructura social

Construccion de Clinica Hospital en Palenque, Chis. 289.7

Construccién de Clinicas de Medicina Familiar. 312.6

Construccién de Unidad de Medicina Familiar en Villa Aldama, Tamaulipas. 163.2

Construccion de Unidad Médica de Segundo Nivel en Chalco, México. 13.1

Construccion de Clinica Hospital Cd. Delicias, Chihuahua. 90.3
Mantenimiento

Fortalecimiento de la Infraestructura de Hospitales de Alta Especialidad en

el Interior de la Republica Méxicana. 577
Ampliacién y remodelacién del Hospital General de Ciudad Juarez, Chih. 119.7
Ampliacién y Remodelacién de Unidades Médicas de Primer Nivel. 30.0
Ampliacién, remodelacién y dignificacion de espacios de Unidades de 5
Primer Nivel en Oaxaca. 3-4
Ampliacién, remodelacién y dignificacion de espacios de Unidades de 0
Primer Nivel en Tabasco. 3
Ampliacién, remodelacion y dignificacion de espacios de Unidades de ’
Primer Nivel en Durango. 314
Cuadro 15. Infraestructura Ampliacién, remodelacién y dignificacién de espacios de Unidades de 338
en ISSSTE: Proyectos vigentes Primer Nivel en Chiapas :
2020 Ampliacién, remodelacién y dignificacion de espacios de Unidades de p
Primer Nivel en Guanajuato 4-3
Ampliacién y Remodelaciéon de Unidades de Hospitalizacién de Segundo 2
Nivel en el ISSSTE 5
Ampliacién y Remodelacién del Hospital de Alta Especialidad Valentin 00
Goémez Farias, Zapopan, Jal. 50.
Ampliacién y Remodelacién de la Clinica Hospital Ensenada en el Estado de 100.6

Baja California.
Ampliacién y Remodelacion de Clinicas del Segundo Nivel de Atencién. 100.0
Ampliacién y Remodelacion del Hospital de Alta Especialidad Dr. Manuel

Cardenas de la Vega, Culiacan, Sin. 87.0
Ampliacién y Remodelacién de Unidades de Medicina Familiar en el Estado o
de Michoacan. 403
Ampliaciéon y Remodelacién de Unidades de Medicina Familiar en el Estado 20.6
de México. 9-
Ampliacién y Remodelacion de Unidades de Medicina Familiar (U.M.F.) en 162
el Estado de Puebla. ’
Ampliacién y Remodelacién de Unidades de Medicina Familiar (U.M.F.) en .6
el Estado de Coahuila. !
Ampliacién y Remodelacion de la Clinica Hospital Iguala de la

Independencia, Guerrero 59-4
Total de infraestructura (infraestructura social + mantenimiento) 1,815.7

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2019d, 2020h).
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Figura 95. Pemex: Inversion
por tipo de gasto

Tipo de inversién:
100 % conceptos diferentes de
obra publica

Participacion:
1% del ppto. de Servicios
médicos de Pemex

Proyectos especificos:
Equipo médicoy de
laboratorio

Gasto publico de inversién en salud
Evolucién del gasto publico de inversién en salud
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

inversion no necesariamente se traduce en una reduccién en la atencion.
En 2018, la tasa de atencién efectiva®® para el personal de Pemex fue 88 %, la
mas alta en el sistema publico (INEGI, 2019a).

En cuanto a la distribucion por tipo de gasto se encuentra que, en 2013, 42.7 %
del presupuesto de inversion fue para obra publica; mientras que en 2020 no
existe presupuesto aprobado para el mismo concepto. En 2020, el total del
presupuesto se asigna a conceptos diferentes de obra publica. Este cambio
puede estar relacionado con la subrogacién de servicios en otros subsistemas.

El servicio médico al personal de Pemex es de los subsistemas que menos
porcentaje destinan a la inversién fisica, 1.3 %, s6lo por encima del porcen-
taje que destina el FASSA. Como se mencion6 previamente, debido a su nor-
matividad, una reduccién en la inversion fisica no necesariamente se traduce
en menor atencién a los beneficiarios de los servicios médicos de Pemex, sin
embargo, se podria reflejar en la capacidad fisica del sistema publico de
salud.

En 2020, el 100 % del presupuesto se destina a conceptos diferentes de obra
publica que se ejerce en el Programa de adquisiciones y cuyas partidas de
gasto se refieren a equipo e instrumental médico y de laboratorio.

39 La tasa de atencion efectiva se calcula dividiendo la poblacién que recibié la atencion entre la
poblaciéon que necesité los servicios de salud.
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Figura 96. FASSA: Inversion
por tipo de gasto

7.3.5 FASSA:
2.4 % del gasto publico
en inversion del SNS

Tipo de inversién:
12 % Obra publica
88 % Dif de obra publica

Participacién:
0.5 % del ppto. del FASSA

Proyectos especificos:
No precisa el destino de los
recursos

Gasto publico de inversién en salud
Evolucién del gasto publico de inversién en salud

FASSA: Inversion fisica
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

El presupuesto para inversién en los Sistemas Estatales de Salud (SESA) se ha
incrementado 188 %; en congruencia con el incremento de recursos totales
dirigido a este programa que, entre 2011y 2015, tuvo tasas de crecimiento entre
1.9% y 6.8 % (CIEP, 2019).

En 2020, la composicién del gasto en inversiéon se mantiene igual que en 2013.
11.6 % se destina a obra publica y 88.4 % a conceptos diferentes de obra pu-
blica, ver Figura 96.

Respecto al total de los recursos del FASSA, el presupuesto de inversion equi-
vale a 0.16 % en 2010 y @ 0.47 % en 2020. El 84.7 % del presupuesto total del
FASSA se destina al pago de némina bajo el concepto de gasto de servicios
personales (ASF, 2018b).

El gasto ejercido por el FASSA en inversion fisica no se presenta por partida pre-
supuestaria debido a que, de acuerdo con la normatividad, aunque se indica
que la finalidad es el fortalecimiento de los SESA, no se precisa los conceptos
de gasto permitidos.
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7.3.6
IMSS-Bienestar:
Coordinacion con
IMSS

1.1% del presupuesto total
del programa

Gasto publico de inversién en salud
Evolucién del gasto publico de inversién en salud

La normativa sefiala que la ejecucién de este programa se coordinara con la
infraestructura y estructura organizacional del IMSS. En el analisis presu-
puestario se identificaron 300 mdp en 2010 que corresponden a partidas de
gasto definidas como subsidios en la prestacién de servicios aunque estan cla-
sificados dentro de obra publica. Para el periodo 2011 - 2020 no se presentan
partidas para estos conceptos ni en la Cuenta Publica ni en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

En el Informe al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unién sobre la situacion fi-
nanciera y los riesgos del Instituto Mexicano del Seguro Social es posible conocer
el gasto en obra publica para todos los afios excepto 2017 y para inversion fisi-
ca sin excepcién. En 2018, dato mas reciente, la suma de inversién fisica y obra
publica fue equivalente a 1.1% del presupuesto total del programa.

7.4 Indicadores de

salud relacionados

con el gasto publico
de inversién

7.4.1
Establecimientos:
63 % publicos

Tipos: Hospitalizacion,
consulta, asistencia y apoyo

El gasto publico en inversion del sector salud deberia reflejarse en distintos in-
dicadores sobre la cobertura, personal y atencién del SNS. Con el fin de analizar
si la inversién tiene alguna relacién con este tipo de inidicadores, la definicion
de ellos se basé dos variables, la primera es la Clave Unica de Establecimien-
tos de Salud (CLUES). Esta clave se utiliza de manera estandar para la identifi-
cacion de unidades médicas en México y permite identificar el establecimiento
por tipo, estatus de operacién, estrato geografico, nivel de atencién, entre otros
(SSa, 2020).

La segunda corresponde al nimero de camas totales (censables y no censa-
bles), este analisis complementa el analisis de CLUES ya que, si bien el nimero
de claves permite conocer el nUmero de establecimientos, el nimero de camas
es un indicador de la capacidad instalada.

En total, a febrero de 2020, existen 937 millones 194 mil 814 claves Unicas;
de éstas, 63.3% corresponden al sistema publico?®, es decir, 593 millones
232 mil 390 establecimientos; y 36.7 %, 343 millones 962 mil 424 claves, son del
sector privado.

Los tipos de establecimiento de salud, de acuerdo a la CLUES, se dividen en:
hospitalizacion, consulta externa, asistencia social y apoyo. En el agregado,
84.8% de los establecimientos publicos corresponden a consulta externa,
8% son de apoyo, 5.5% de hospitalizacién y 1.6 % de asistencia social.

4° Esta cifra incluye establecimientos del DIF, servicios médicos estatales, servicios médicos muni-
cipales, servicios médicos universitarios, servicios de cruz roja, centros de integracién juvenil, entre
otros.
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IMSS Bienestar
98 % consulta externa

Estatus: En operacién, fuera
de operacién y pendientes

SSa: 20 %
fuera de operacién

Estrato: Rural y urbano

Rural:
SSa e IMSS Bienestar

Nivel de atencién: Primer,
segundo y tercer nivel

IMSS Bienestar:
98 % primer nivel

7.4.2 Camas totales:
75 % publicas

22 % sector privado
3% otros publicos

Gasto publico de inversién en salud
Indicadores de salud relacionados con el gasto publico de inversion

Solo el IMSS presenta claves en los cuatro tipos de establecimientos. 70 %
son de consulta externa, 14 % de hospitalizacién, 9.3% de apoyo y 5.5% de
asistencia social. En cambio, en el ISSSTE, 90.7 % de las claves son de consulta
externa, 9.1% de hospitalizacién y 0.03 % de apoyo. En IMSS Bienestar 98.2%
de los establecimientos corresponden a consulta externa.

De acuerdo al estatus de operacién, 82.5 % de los establecimientos publicos
se encuentran en operacién, 17.2 % estan fuera de operaciény 0.3 % pendien-
tes de entrar a operar.

Los subsistemas con el mayor porcentaje de establecimientos fuera de ope-
racion son la SSa con 85 millones 499 mil 341 claves, 20 % de sus CLUES, y el
ISSSTE con 2 millones 182 mil 141 claves, 11.7 % de sus CLUES.

En cuanto a la distribucién de los establecimientos de salud por estrato geo-
grafico, 58.9 % corresponden al ambito urbano, 39.6 % al ambito rural y 1.3 %
no esta especificado.

Siete de cada diez establecimientos rurales estan a cargo de la SSa y dos
de cada diez a cargo de IMSS Bienestar. En suma cuentan con 229 millones
672 mil 117 establecimientos rurales.

84.7% de los establecimientos del sistema publico corresponden al pri-
mer nivel de atencidn, esto es equivalente a 502 millones 531 mil 032 CLUES;
5% al segundo nivel y 0.06 % al tercer nivel.

Todas las instituciones cuentan con establecimientos en los tres niveles de
atencién a excepcién de IMSS Bienestar, en el cual, el 98.2% de sus CLUES se
encargan de atender el primer nivel.

Se registran 149 mil 599 camas totales al mes de febrero del afio 2020. 75.3%
del total de camas, 117 mil 379 camas, corresponden a los subsistemas publicos
de salud desagregados en esta investigacién. Los indicadores por subsistemas
incluyen el total de camas en operacién del IMSS, ISSSTE, SSa, IMSS Bienestar,
Pemex, Sedena y Semar.

21.7 %, 32 mil 527 camas, son del sector privado y, el 3.0 % restante, 4 mil 450
camas se distribuyen en Servicios Médicos Estatales, Servicios Médicos Muni-
cipales, Centros de Integracion Juvenil, Cruz Roja Mexicana, Sistema Nacional
para el Desarrollo Integral de la Familia, entre otros*' (SSa, 2020). El analisis
siguiente se concentra en las camas totales del sector publico.

4! Fiscalia General del Estado, Servicios Médicos Universitarios, Procuraduria General de Justicia y
Secretarfa de Comunicaciones y Transporte.
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informaciéon de: SSa (2020).
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Hospitalizacion: 92 %
Consulta: 8 %

SSa: 64,211 camas
IMSS: 34,901 camas
ISSSTE: 7,113 camas

Concentracién en segundo
nivel de atencién

Cuadro 16. Distribucién de
camas totales por subsistema y
nivel de atencién

Ingreso bajo: 1.2 camas
ALyC: 2.2 camas
OCDE: 3.8 camas

México:
0.90 camas / 1,000 hab

Gasto publico de inversién en salud
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92 % de las camas en los subsistemas publicos de salud son de hospitalizacién,
mientras que el 8.0 % es de consulta externa. A su vez, de las camas destina-
das a hospitalizacién, el 54 % son de la SSa y el 33 % del IMSS. En cuanto a
las camas de consulta externa, 91% son de la SSa.

En el Cuadro 16 se presenta el niUmero de camas totales por nivel de atencién
y por institucion. Se observa que 57.0% de las camas totales se ubican en
la SSa, 31.0% en el IMSS, 6.3% en el ISSSTE, 3.6 % en Pemex y 2.0 % en IMSS
Bienestar .

En todas las instituciones, el mayor nimero de camas se presenta en el segun-
do nivel de atencion. Destaca también que en todas las instituciones existen
camas para todos los niveles, excepto en IMSS Bienestar que no cuenta con
camas en el tercer nivel de atencién, en congruencia con el paquete de ser-
vicios que brinda (CIEP, 2018).

Nivel de atencion Total SSa* IMSS ISSSTE Pemex Bienestar
Primer nivel 0,082 8,261 591 15 27 188
Segundo nivel 79,007 40,774 28,976 4,343 2,843 2,071
Tercer nivel 24,467 15,176 5,334 2,755 1,202 -
Total 112,556 64,211 34,901 7.113 4,072 2,259

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SSa (2020).

La SSa registra 66 camas mas en las que no determina el nivel de atencion.

Para contextualizar el ndmero de camas por habitante y las diferencias
por institucién se hacer referencia al nUmero de camas promedio que repor-
tan los paises miembros de la OCDE, 3.8 camas por cada 1,000 habitantes; los
paises de América Latina y el Caribe (ALyC) con 2.2 camas por cada 1,000 habi-
tantes y los paises de ingreso bajo con 1.2 camas por cada 1,000 habitantes*
(BM, 2019a).

En el Cuadro 17 se presenta el indicador de camas por cada 1,000 derecho-
habientes para incluir la diferencia por fragmentacion del sistema de salud. A
nivel nacional, el nimero de camas por cada 1,000 habitantes se redujo a la
mitad al pasar de 1.8 en 2010 (OCDE, 2014) a 0.9 camas por cada 1,000 habitan-
tes, por debajo del promedio de paises de la OCDE, de paises de ALyC y de
paises de ingreso bajo.

42 El dato del promedio de los paises de la OCDE corresponde al afio 2013, de América Latina y el
Caribe (ALyC) es de 2014 y el de los paises de ingreso bajo es de 2006.
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Desigualdad en capacidad
hospitalaria

Pemex: 4.2 camas
Bienestar: 0.2 camas

SSa: 1.2 camas
IMSS: 0.8 camas

Cuadro 17. Camas
totales/1,000
derechohabientes por
subsistema

Distribucién geografica:
CDMX: 2.01
Chiapas: 0.55

Gasto publico de inversién en salud
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En el analisis por institucion de salud se encuentra que, en congruencia con
las diferencias presupuestarias y con la fragmentacion del sistema de salud, el
ndmero de camas por cada 1,000 derechohabientes difiere en mas de 100 %
entre el valor mas alto y el mas bajo. Los resultados del andlisis por institu-
cion de salud se presentan en el Cuadro 17.

El indicador mas alto se presenta en Pemex con 4.2 camas por cada 1,000 de-
rechohabientes mientras que el mas bajo se ubica en IMSS Bienestar con 0.2
camas por cada 1,000 personas adscritas. Este contraste no es exclusivo de
lainfraestructura hospitalaria, en términos de presupuesto per capita Pe-
mex e IMSS Bienestar son el extremo superior e inferior, respectivamente,
Pemex con $11,131 por derechohabiente e IMSS Bienestar con $1,060 por perso-
na adscrita en 2020 (CIEP, 2019) .

El indicador de la SSa considera la poblacion que se autorreporté derechoha-
biente del programa Seguro Popular (SP) en ENIGH 2018, 52 millones 824 mil
834 personas; si se considera el total de poblacién que podria atenderse en la
SSa, 75 millones 198 mil 558 personas, el nimero de camas por cada 1,000
afiliados desciende a 0.9 camas. Este nivel seria comparable al del IMSS de
0.8 camas por cada 1,000 derechohabientes.

Nivel de atencién Total SSa IMSS ISSSTE Pemex Bienestar
camas totales 112,556 64,211 34,901 7,113 4,072 2,259
Camas / 1,000 DH 0.90 1.2 0.8 1.0 4.2 0.2

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SSa (2020).

Total nacional calculado con cifras de camas y poblacién de 2020. Para lo calculos por institucién se utilizaron las cifras
de camas de 2020 y afiliacion autorreportada en ENIGH 2018.

Aunado a la diferencia de los indicadores por institucién, existen las diferencias
por entidad federativa. 22 entidades cuentan con menos de una cama por
cada 1,000 habitantes. Los valores extremos corresponden a CDMX, que con-
centra los principales Institutos de Especialidad, con 2.01 camas por cada 1,000
habitantes y a Chiapas con 0.55 camas por cada 1,000 habitantes. Colima se
ubica en segundo lugar con 1.66 camas por cada 1,000 habitantes y ocho
entidades presentan entre 1.0 y 1.2 camas por cada 1,000 habitantes.

Los resultados se muestran en el Cuadro 18 y la visualizacién por rangos en el
numero de camas por cada 1,000 habitantes se presenta en la Figura 98.
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Figura 98. Camas totales Por

cada 1,000 habitantes

7.4.3 Perspectiva de
género en
infraestructura de
salud

Unidades mdviles

5.9 % rurales

Gasto publico de inversién en salud
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Camas totales por cada 1,000 habitantes

Camas por cada
1,000 habitantes

0.55-0.84 (13)
0.84-1.13 (15)
1.13-1.42(2)
1.42-1.71 (1)
1.71-2.01 (1)

EEEO0

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: SSa (2020).

La Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) define la equidad de género
como una distribucidn justa de los beneficios, el poder, los recursos y las responsa-
bilidades entre las mujeres y los hombres (OPS, 2005). Reconocer la equidad de
género implica que se reconoce que las necesidades en materia de salud,
el acceso y los recursos son diferentes entre hombres y mujeres.

Dentro de los programas sectoriales de salud (Prosesa) se ha incluido, como
estrategia transversal, la perspectiva de género en las politicas de salud. En
esta seccion se mencionan algunas de las acciones presentadas y estadisticas
relacionadas.

Una de las acciones se enfoca en fortalecer los servicios de promocién y aten-
cion a la poblacion indigena y en otros grupos de vulnerabilidad por medio
de, por ejemplo, un mayor nimero de unidades moviles (SSa, 2013).

En México, se tienen registradas 122 mil 629 unidades moéviles*3; de ellas 5.9 %,
7 mil 269 unidades, se ubican en zonas rurales. En 2016, 48.1% de la pobla-
cién adscrita al programa IMSS Bienestar, personas en situacién mas vulnera-
ble y de las zonas mas alejadas del pais, se ubican en los estados de Chiapasy
Veracruzy 56 % son mujeres (CIEP, 2018).

43 Corresponden al sistema publico de salud.
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Cuadro 18. Distribucion
geografica

Unidades moviles de la SSa

Servicios de salud a mujeres
reclusas

Gasto publico de inversién en salud
Indicadores de salud relacionados con el gasto publico de inversion

Entidad Camas / 1,000 hab

CDMX 2.01
Colima 1.66
Sonora 1.17
Aguascalientes 1.15
Oaxaca 1.10
Tlaxcala 1.10
Campeche 1.09
Yucatan 1.07
Tamaulipas 1.06
Baja California Sur 1.04
Chihuahua 0.99
Tabasco 0.99
Durango 0.99
Puebla 0.94
Coahuila 0.91
Nayarit 0.91
Jalisco 0.91
Sinaloa 0.89
San Luis Potosf 0.87
Quintana Roo 0.82
Querétaro 0.81
Hidalgo 0.80
Morelos 0.80
Veracruz 0.75
Guanajuato 0.75
Nuevo Ledn 0.73
Michoacan 0.69
Guerrero 0.68
Baja California 0.66
Zacatecas 0.64
Estado de México 0.56
Chiapas 0.55
Nacional 0.90

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SSa (2020); Conapo (2017).

En Chiapas se reportan 110 unidades mdviles rurales y en Veracruz 125
unidades méviles rurales, en su mayoria no son parte del régimen de IMSS
ni de Bienestar, sino de SSa u otros subsistema estatales o municipales. (SSa,
2020).

En otro de los objetivos del Prosesa 2013 - 2018 se hablaba de garantizar los ser-
vicios de salud basicos, de prevencién y atencion a las mujeres reclusas y
a sus hijos e hijas. De acuerdo con el Informe de actividades de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) 2019, en 73 de los 77 centros peni-
tenciarios visitados se observaron irregularidades en materia de prestacion de
servicios médicos (CNDH, 2019).
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Carencia en la atencion de
enfermedades de la mujer

Atencion geriatrica

Cuidado no remunerado

Centro Nacional de Equidad
de Género

Efectos de la violencia en la
salud

Recorte de 27.5%
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Entre las observaciones principales se encuentra que la infraestructura de los
centros que alojan poblacion femenil carece de instalaciones y personal mé-
dico especifico por lo que, cuando lo requieren, son atendidas en servicios
médicos destinados a varones. Esto propicia carencias o inexistencia de de-
tecciéon oportuna de cancer de mama y cervicouterino, enfermedades propias
de la mujer, de atencién de VIHy de programas de planificacién familiar (CNDH,
2019). En 2020, 0.18 % del gasto publico en inversién total se destiné a la
funcién de Justicia que incluye inversion fisica para otros conceptos, no
sélo para salud.

Entre las acciones especificas mencionadas en 2013 se encuentra el fortaleci-
miento de programas de atencion geriatrica (SSa, 2013). La inversién en in-
fraestructura para el cuidado de adultos mayores permitiria que, ademas de
recibir atencién especifica a su grupo etario, se reduzca el nimero de horas
que destinan, en mayor porcentaje las mujeres, al cuidado no remunerado de
adultos mayores y asi tener la posibilidad de aumentar su participacion en el
mercado laboral (Criado, 2019).

En 2020, se identifica un proyecto de la SSa, ubicado en la CDMX, que consiste
en la Ampliacién y remodelacién de la sede del Instituto Nacional de Geriatria
para el desarrollo de investigacion y ensefianza en geriatria. No se presenta
inversién en infraestructura enfocada en el cuidado pasivo de este grupo
de la poblacion. De acuerdo con la Encuesta Nacional sobre Uso del Tiempo
2014 (INEGI, 2014a) hay 5 millones 245 mil 271 personas, 53.8 % mujeres, que
destinan, en promedio, 7.2 horas semanales al cuidado de integrantes del ho-
gar de 60 afios y mas.

En 2003 se aplicé por primera vez la Encuesta Nacional de Violencia contra las
Mujeres*. Los resultados indicaron que la violencia familiar y de género re-
basa la magnitud de otros problemas de salud considerados prioritarios,
lo que propicié que este tema de incluyera en la agenda de salud (SSa, 2015).

Los efectos de la violencia contra las mujeres se pueden presentar en la salud
mental por medio de estrés, depresion y trastornos; en sindromes crénicos,
en la salud fisica, en la salud reproductiva con embarazos no deseados, en
habitos negativos para la salud como abuso de alcohol y tabaquismo, hasta
efectos mortales como suicidio y homicidio (SSa, 2015).

El Centro Nacional de Equidad de Género y Salud Reproductiva de la SSa se
encarga, entre otras responsabilidades, de transferir recursos para la opera-
cién de refugios a instituciones, en su mayoria Organizaciones de la Sociedad
Civil y algunas instituciones publicas a nivel estatal y municipal. Los refugios

44 Aplicada en mujeres de 15 afios y mas, de las tres principales instituciones de salud.
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ofrecen proteccion, alojamiento, asesoria juridica y psicolégica, entre otros, de
forma gratuita. El presupuesto asignado a este centro se ha recortado 27.5 %
en términos reales de 2015 a 2020.

7.5 Comentarios
finales

Estimaciones propias del centro y de los organismos internacionales sugieren
que el financiamiento publico del SNS debe equivaler, al menos, a 6 puntos del
PIB. En México, desde 2010 el gasto publico en salud no ha superado 3% del
PIB anual (CIEP, 2019). En 2020 se aprob6 un presupuesto de 2.7 % del PIB, esto
es 657 mil 164 mdp; de los cuales, 20 mil 420 mdp son para gasto publico en
inversion en este afo, equivalente a 3.1 % del total de gasto en salud.

El bajo presupuesto destinado a salud se ve reflejado en las tasas de atencion
inferiores a 50% en las instituciones principales de salud, IMSS y SSa (CIEP,
2018), en la contraccion del gasto per capita (CIEP, 2019), en la capacidad fisica
del sistema, entre otros indicadores, lo que impacta en la atencion médicay
la salud de la poblacién mexicana.

En 2020, de los 20 mil 420 mdp, 61% del gasto publico en inversion para sa-
lud se destina a gasto diferente de obra publica que corresponde a material y
equipo médico y de laboratorio y 21% se destina a infraestructura. Entre los in-
dicadores de salud destaca que 20 % de los establecimientos de la SSa, con
un total de 3 mil 635 camas se encuentran fuera de operacion y su progra-
ma de Mantenimiento de infraestructura equivale a 0.8 % del gasto total
de inversion de la secretaria.

Respecto a la capacidad fisica a nivel nacional, medida por el nUmero de camas
disponibles por cada 1,000 habitantes se redujo a la mitad y pasé de 1.8 en
2010 a 0.90 camas en 2020. Este indicador es menor al promedio de los paises
miembros de la OCDE de 3.8 camas, al de América Latina y el Caribe (ALyC) de
2.2y de los paises de ingreso bajo de 1.2 camas por cada 1,000 habitantes.

Por institucion, el indicador de capacidad fisica utilizado varia entre 4.2 camas
en Pemex y 0.2 camas en IMSS Bienestar. Por entidad federativa el indicador
fluctda entre 0.55 camas en Chiapas a 2.02 camas en CDMX.
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Gasto publico de inversion
en educacioén

Entre 2010 y 2020, el gasto de infraestructura en educacién ha registrado una
caida promedio anual de 16.3% real. De igual manera, como porcentaje del
gasto de inversion en educacion total su participacion ha descendido, ya que
pasé de concentrar 12.5% del gasto de inversion en educacion durante
2010 a representar 3.1% del gasto de inversion en educacion en 2020.

El periodo de estudio del presente capitulo revela ademas dos puntos de in-
flexion en el gasto de inversion en educacion, los cuales corresponden a la
Reforma Educativa de 2013 y la Reforma Educativa de 2019. La primera de ellas
puso énfasis en la profesionalizacién docente, actividad directamente ligada
al gasto corriente y los servicios personales, por lo que el gasto educativo fue
redistribuido hacia estos segmentos en detrimento del gasto de inversién en
general, y de infraestructura, en particular.

Por su parte, la Reforma Educativa de 2019, derogd los principales ejes de la re-
forma previa, como la evaluacién docente y la operacién del Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion (INEE). Esta intervencién en materia educa-
tiva se caracterizo, entre otras cosas, por la declaracion de obligatoriedad de
la educacion inicial y la educacién superior, y por las estrategias nacionales de
Mejora de las Escuelas Normales y de Inclusién Educativa.

Dichos compromisos constitucionales suponen acciones en infraestructura pa-
ra su cumplimiento, por lo que la Reforma enmarca un nuevo punto de infle-
Xion para este tipo de gasto. No obstante, la estructura del gasto educativo
estimado en el PEF 2020 mostré que la mayoria de los recursos continuarian
enfocados a atender las necesidades de gasto corriente del Sistema Educati-
vo Nacional (SEN), como lo son el pago de némina, servicios y otros gastos de
consumo del Sistema.
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En este contexto, el capitulo se estructura de la siguiente manera. En la seccién
8.1se aborda el esquema normativo con el que se definen las acciones en ma-
teria de infraestructura educativa y se presentan algunos cambios relevantes
en este tenor en la Ultima década. Posteriormente, en la secciéon 8.2 se ofre-
ce un analisis del gasto de inversion en educacién entre 2010 y 2020. En dicho
apartado se expone la evolucién de gasto de inversién y su composicion, aten-
diendo a las preguntas: ;a cuanto asciende el gasto de inversion en educacion?;
(quiénes gastan estos recursos?; ;para qué se gasta?; y sen qué se gasta?

En la seccién 8.3, se presenta el panorama de la infraestructura educativa a
nivel nacional, asi como algunos indicadores en la materia a nivel estatal y por
nivel educativo. En este titulo, también se incluyen algunas métricas que per-
miten vislumbrar el efecto agregado y diferenciado de la infraestructura edu-
cativa en las alumnas y los alumnos del SEN. Por Ultimo, en la seccién 8.4 se
plantean las consideraciones finales del capitulo.

8.1 Normatividad en
el sector

PND 2007-2012

La politica publica en materia de infraestructura educativa se define con ba-
se en varios instrumentos que permiten establecer las prioridades del gasto
publico en infraestructura y las acciones particulares que se habran de em-
prender en cada sector. En especifico, entre 2010 y 2020, los documentos que
definieron la estrategia a seguir en cuanto a infraestructura educativa fueron
el PND de las administraciones de este periodo, el Articulo 3 constitucional y la
Ley General de Educacion (LGE).

La estrategia sobre infraestructura educativa se incorporé en el eje Igualdad de
oportunidades del PND 2007-2012. EI PND postulé que, si bien se han registrado
importantes avances en materia educativa, como el incremento en la cobertura
de educacién primaria, aln existen rezagos de consideracién en el SEN.

En particular, expuso que la infraestructura educativa presenta atrasos y
desigualdades entre los distintos niveles, existen escuelas primarias, secun-
darias y telesencundarias por debajo de niveles 6ptimos e incluso, en condi-
ciones poco operativas. En ese sentido, se plante6 el objetivo de reducir las
desigualdades regionales, de género y entre grupos sociales, en las oportuni-
dades educativas. Una de las estrategias para alcanzar este cometido fue mo-
dernizar y ampliar la infraestructura educativa, dirigiendo las acciones compensa-
torias a las regiones de mayor pobreza y marginacioén (Presidencia de la Republica,
2007).

Para ello, propuso un nuevo impulso a la inversién en infraestructura, equi-
pamiento, ampliacién, mantenimiento y acondicionamiento de escuelas. Ade-
mas, El Fondo de Infraestructura en Educacion Media Superior (EMS) contaria
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con tres modalidades: ampliacién y equipamiento de planteles; construccion
de nuevos planteles; e inversidon en innovacion (Presidencia de la Republica,
2007).

Otra de las estrategias fue crear nuevas instituciones de educacién superior, apro-
vechar la capacidad instala, diversificar los programas y fortalecer las modalidades
educativas. En especifico, se determin¢ elevar la cobertura de educacién supe-
rior de 25% a 30% en 2012, por medio del fortalecimiento de la inversién en
infraestructura educativa al alentar la participacion de los tres 6rdenes de go-
bierno y de los sectores social y privado (Presidencia de la Republica, 2007).

Una de las cinco metas nacionales del PND 2013-2018 fue México con Educacion
de Calidad, que propuso implementar politicas de Estado que garantizaran el
derecho a la educacion de calidad para todos, fortalecieran la articulacion en-
tre niveles educativos y los vincularan con el quehacer cientifico, el desarrollo
tecnologico y el sector productivo, con la finalidad de generar un capital hu-
mano de calidad que pudiera detonar la innovaciéon nacional (Presidencia de
la Republica, 2013). Identificé que, pese a los avances que se registraron en la
expansion y diversidad del SEN, persistian retos que implicarian una revision
profunda de las politicas educativas y de la organizacién del SEN. En particular,
expres6 que, para mejorar la calidad de la educacion, era necesario transitar
hacia un sistema de profesionalizacién de la carrera docente. De igual manera,
precisé que una mejor educacion requiere del fortalecimiento de la infraestruc-
tura, los servicios basicos y el equipamiento de las escuelas (Presidencia de la
Republica, 2013).

Enlinea con lo anterior, dentro de esta meta se definié la estrategia: Modernizar
la infraestructura y el equipamiento de los centros educativos, que se conformé
con las siguientes lineas de accién:

= Promover la mejora de la infraestructura de los planteles educativos mas re-
zagados.

= Asegurar que los planteles educativos dispongan de instalaciones eléctricas e
hidrosanitarias adecuadas.

= Modernizar el equipamiento de talleres, laboratorios e instalaciones para rea-
lizar actividades fisicas, que permitan cumplir adecuadamente con los pla-
nes y programas de estudio.

= Incentivar la planeacién de las adecuaciones a la infraestructura educativa,
considerando las implicaciones de las tendencias demograficas.

Deigual manera, en la estrategia: Ampliar las oportunidades de acceso a la educa-
cién de todas las regiones y sectores de la poblacidn, se incluy6 la linea de accién:
Adecuar la infraestructura, el equipamiento y las condiciones de accesibilidad
de los planteles, para favorecer la atencion de los jovenes con discapacidad.
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Por otra parte, la estrategia: Asegurar las condiciones para que la infraestructura
cultural permita disponer de espacios adecuados para la difusion de la cultura en
todo el pais, contemplé las siguientes lineas de accién:

= Realizar un trabajo intensivo de evaluacién, mantenimiento y actualizacién de
la infraestructura y los espacios culturales existentes en todo el territorio
nacional.

= Generar nuevas modalidades de espacios multifuncionales y comunitarios,
para el desarrollo de actividades culturales en zonas y municipios con ma-
yores indices de marginacién y necesidad de fortalecimiento del tejido so-
cial.

= Dotar a la infraestructura cultural, creada en afios recientes, de mecanismos
agiles de operacion y gestion.

Ademas, la estrategia: Crear un programa de infraestructura deportiva, conside-
ré, entre otras, las siguientes lineas de accion:

= Definir con certeza las necesidades de adecuacion, remodelaciéon y 6ptima
operacion de las instalaciones deportivas, incluyendo las escolares.

= Recuperar espacios existentes y brindar la adecuada respuesta a las necesi-
dades futuras que requieren los programas deportivos.

El PND 2019-2024 plantea garantizar el derecho a la educacién laica, gratuita, in-
cluyente, pertinente y de calidad en todos los tipos, niveles y modalidades del SEN y
para todas las personas. No obstante, el documento reconoce que grupos de la
poblacién aun son excluidos del SEN por razons culturales, de discriminacion
o ausencia fisica de escuelas, lo que le impide ingresas al sisteme educativo.
También apunta que, tanto en la educacion basica como en EMS, existen bre-
chas regionales en la calidad de la infraestructura educativa (Presidencia de
la Republica, 2019b).

Para atender dichas problematicas, se plantea como estrategia mejorar la in-
fraestructura bdsica y equipamiento de los espacios educativos en todos los tipos,
niveles, modalidades del SEN, a fin de generar condiciones adecuadas de accesi-
bilidad e incluyentes para el desarrollo integral de las actividades académicas y
escolares (Presidencia de la Republica, 2019b).

Las acciones en torno a infraestructura educativa son determinadas por el Ar-
ticulo 3 Constitucional y la LGE. En el Articulo 3, se establece que el Estado
habra de garantizar los materiales didacticos, la infraestructura educativa,
su mantenimiento y las condiciones del entorno, a fin de que estos elementos
sean idéneos y contribuyan a los fines de la educacién (SEGOB, 2019a).

De igual manera, se puntualizan las acciones que habran de realizarse en in-
fraestructura en unidades educativas de nivel superior, en general, y en las es-
cuelas normales, en particular. El Articulo 3 dicta que, para dar cumplimiento al
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principio de obligatoriedad de la educacion superior, se establecera un fondo
federal especial que asegure a largo plazo los recursos econdmicos necesa-
rios para garantizar la obligatoriedad de los servicios de educacién superior,
asi como la plurianualidad de la infraestructura. Ademas, en el caso de las
escuelas normales, se contara con una Estrategia Nacional de Mejora de las
Escuelas Normales para, entre otras cosas, mejorar su infraestructura y equi-
pamiento (SEGOB, 2019a).

Asimismo, el Articulo 3 contempla otras dos estrategias nacionales, una enfo-
cada a la Primera Infancia y otra a la Inclusién Educativa, que habran de contar
con un componente de infraestructura para alcanzar sus metas y objetivos de
matriculacion y acceso a la educacion.

Por otra parte, la LGE establece, en su Articulo 102, que las autoridades educa-
tivas atenderan de manera prioritaria escuelas en localidades aisladas, zonas
urbanas marginadas, rurales y en pueblos y comunidades indigenas, estable-
ciendo condiciones fisicas y de equipamiento que permitan proporcionar
educacién con equidad e inclusiéon. Ademas, tras la Ultima modificacién a la
LGE en 2019, se considera, de acuerdo con el Articulo 105 de la misma Ley, que
para el mantenimiento de los muebles e inmuebles, asi como los servicios
e instalaciones necesarios para proporcionar los servicios educativos, concu-
rriran los gobiernos federales, estatales, municipales y, de manera voluntaria,
madres y padres de familia o tutores y demas integrantes de la comunidad
(SEGOB, 2019b). Se plantea la intervencién de varios actores, entre ellos docen-
tes, madres y padres de familia, que habran de incidir en la politica publica en
infraestructura educativa, con lo que un parteaguas en la normatividad, uso y
gestion de los recursos publicos en este gasto.

Cabe mencionar que el financiamiento de la infraestructura educativa recae
completamente en el gasto publico a través del presupuesto anual destinado
a la Secretaria de Educacién Publica (SEP) y a otros ramos por medio de la
funcién educacion.

El programa presupuestario La Escuela es Nuestra se incorpord a la estructura
presupuestaria en el PEF 2020. Dicho programa marca un cambio en la defi-
nicion y operacion de la politica publica en infraestructura educativa seguida
desde 2008, ya que este instrumento sustituye las actividades que, hasta su
desaparicién en 2019, desempefié el Instituto Nacional de la Infraestructura Fi-
sica Educativa (INIFED). Durante el ejercicio fiscal de 2019, el INIFED ejercié mil
503 mdp*®, monto que representd 0.18 % del gasto educativo total para el afio
y que distribuy6 entre cuatro programas presupuestarios (SHCP, 2018d). Res-
pecto a su presupuesto aprobado, el gasto ejercido por el INIFED al final del
afio revel6 un subejercicio de 15.4 % de los recursos; es decir, 273 mdp.

45 Todas las cifras reportadas en el presente capitulo corresponden a precios constantes de 2020.
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La Escuela es Nuestra es el programa que atiende los nuevos requerimien-
tos que plantea el Articulo 105 de la LGE y que marca una nueva etapa en la
planificacion y gestion de recursos en infraestructura educativa. El programa
tiene como objetivo general el mejoramiento de la infraestructura y el equi-
pamiento de los planteles publicos de educacién basica, en una primera
etapa, los ubicados en zonas de muy alta y alta marginacion y localidades de
poblacién indigena (SEGOB, 2019b).

La Escuela es Nuestra pone a los Centros Escolares de Administracion Partici-
pativa (CEAP) al centro de las decisiones y ejecucién del presupuesto en mate-
ria de infraestructura educativa, dado que opera mediante la aportacion de un
subsidio econémico directo a las comunidades escolares para el mantenimien-
to, rehabilitacién, equipamiento y/o construccién de espacios educativos. Los
recursos del programa se componen de aportaciones federales, y en su caso,
de las entidades federativas, que se asignaran directamente a los beneficiarios;
es decir, a los CEAP. La asignacién de recursos a cada CEAP se determinara en
funcién de la disponibilidad presupuestal y la matricula, como se reporta en el
Cuadro 19, podran recibir como maximo 500,000 pesos (SEGOB, 2019b).

Rango de Monto maximo (pesos a
alumnos precios constantes de 2020)
0-50 150,000
51-150 200,000
151y Mas 500,000

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: (SEGOB, 2019b).

8.2 Gasto de
inversion en el sector

En la siguiente seccion, se presenta el analisis sobre la evolucién y composicion
del gasto de inversién en educacién en el periodo 2010-2020. A lo largo de este
apartado se buscar responder a las preguntas: ¢a cuanto asciende el gasto de
inversion en educacién?; ;quiénes gastan estos recursos?; ;para qué se gasta?;
y ien qué se gasta?

El gasto educativo total expuesto a continuacién comprende la suma de los
recursos asignados y/o ejercidos en la funcion educacion, ademas de los recur-
sos que se destinan a la SEP por medio de funciones distintas a educacién, a
fin de evitar una doble contabilidad.
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Por otro parte, el gasto de inversion en educacion comprende los recursos
orientados a gasto de capital diferente de obra publica, gasto de obra pu-
blica y gasto de inversion por concepto de gastos indirectos de programas
de subsidios. El gasto puede distribuirse en nueve diferentes capitulos, segin
el destino de los recursos, que se habran de abordar mas adelante. Estos son:

= Servicios personales: asignaciones para cubrir el pago de remuneraciones
al personal permanente y transitorio de los entes publicos, asi como los
pagos por prestaciones y seguridad social (Transparencia Presupuestaria,
2019; Gobierno del Distrito Federal, 2004).

= Materiales y suministros: asignaciones para adquirir toda clase de insumos
que la administracion publica requiera para prestar bienes y servicios y pa-
ra desempefiar actividades administrativas (Transparencia Presupuestaria,
2019; Gobierno del Distrito Federal, 2004).

= Servicios generales: asignaciones para cubrir el pago de los servicios contra-
tados con particulares o instituciones del sector publico, necesarios para
desempefiar las actividades de la funcién publica. Como servicios de agua,
telecomunicaciones, eléctricos, informaticos, de arrendamiento, manteni-
miento, entre otros (Transparencia Presupuestaria, 2019; Gobierno del Dis-
trito Federal, 2004).

= Transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas: asignaciones que
la administracién publica destina de forma directa o indirecta a los secto-
res publico y privado, a organismos y empresas paraestatales; ademas de
apoyos como parte de la politica econédmica y social (Transparencia Presu-
puestaria, 2019; Gobierno del Distrito Federal, 2004).

= Bienes muebles, inmuebles e intangibles: asignaciones para adquirir bie-
nes muebles e inmuebles para el desempefio de actividades de la adminis-
tracién publica (Transparencia Presupuestaria, 2019).

= Inversién publica: asignaciones para crear y modificar obras de infraestruc-
tura fisica que contribuyan a la formacion bruta de capital. Incluye estudios
de pre-inversién y preparacion del proyecto (Transparencia Presupuestaria,
2019; Gobierno del Distrito Federal, 2004).

= Inversiones financieras y otras provisiones: asignaciones para adquirir ac-
ciones, bonos y otros titulos y valores; asi como a prestamos a agentes eco-
némicos y erogaciones contingentes e imprevistas para cumplir las obliga-
ciones del gobierno (Transparencia Presupuestaria, 2019).

= Participacionesy aportaciones: asignaciones para cubrir las participaciones
y aportaciones a entidades federativas y municipios. Incluye los recursos
asignados para ejecutar programas federales a través de las entidades fe-
derativas (Transparencia Presupuestaria, 2019).

= Deuda publica: asignaciones para cubrir el pago de las obligaciones financie-
ras del gobierno del estado. Incluye las amortizaciones de la deuda publica,
intereses, gastos y comisiones, asi como ADEFAS (Transparencia Presupues-
taria, 2019).
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Figura 99. Evolucién del gasto
publico educativo. Variacion
anual real.

8.2.1 Evolucidn del
gasto de inversiéon en
educacion

Gasto publico de inversiéon en educacién
Gasto de inversion en el sector

Evolucion del gasto publico educativo

Variacion anual real

Porcentaje

I I I I 1 I I I I I
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Notas: Cuenta Publica: 2011 a 2019. PEF: 2020.

Feentes Elaborada por el CIEP con informacidn de la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018¢, 2019b,
2020C,i).

En el PEF 2020, el gasto educativo ascendié a 808 mil 961 mdp, 1.3 % real por de-
bajo de lo ejercido en 2019 (Figura 99) (SHCP, 2020c¢,i). Pese a las necesidades de
infraestructura que demanda el SEN, como la construccién de nuevas escuelas
y el mantenimiento de las ya existentes, en el PEF 2020 en el gasto educativo
tuvo como prioridad el gasto corriente, como néminas, salarios y otros gastos
operativos, mientras que el gasto de inversién se redujo. En especial el gasto
de obra publica, que incluye el gasto en infraestructura.

Durante el periodo de estudio, 2010-2020, el gasto de inversién en educacion
ha caido, en promedio, 4.8 % anual en términos reales. Entre 2011y 2013, el gas-
to de inversién educativo se mantuvo en expansién, pero 2013 representd un
punto de inflexién, ya que entré en vigor de la Reforma Educativa de 2013, que
priorizé el gasto corriente. A partir de su aprobacién el gasto de inversién edu-
cativa ha disminuido en términos reales de manera sostenida (ver figura 100),
incluso en el PEF 2020, a pesar de que la Reforma Educativa de 2019 significo
un nuevo punto de inflexién para el gasto de inversién en educacién.

La Reforma Educativa de 2019 remarcé diversas necesidades del SEN en mate-
ria de infraestructura y adquirié varias obligaciones en la materia por mandato
constitucional. Por ejemplo, a través de la Estrategia Nacional de Mejora de las
Escuelas Normales y de la creacién de un fondo federal especial para asegu-
rar a largo plazo los recursos econémicos para garantizar la plurianualidad de
la infraestructura de educacién superior, ante la declaracién de obligatoriedad
de este nivel por la misma Reforma (SEGOB, 2019a). No obstante, el gasto edu-
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Figura 100. Evolucion del
gasto de inversién en
educacion. Variacién anual
real.

8.2.2 Gasto de
inversion por ramos

Gasto publico de inversiéon en educacién
Gasto de inversion en el sector

Evolucién del gasto de inversion en educacion

Variacion anual real

Porcentaje

-20

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Notas: Cuenta Pdblica: 2011 a 2019. PEF: 2020.
Fuentes Elaborado por el CIEP con infarmacidn de la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018¢, 2019b,
2020C,i).

cativo en el PEF 2020 no mostré una distribucion de recursos hacia el gasto de
inversion, por el contrario, mantuvo como principal gasto el corriente. En el PEF
2020, el monto asignado a gasto de inversion en educacién asciende a 15 mil
672 mdp, cifra que revela una disminucién real de 8.4 % respecto a lo ejercido
con el mismo objetivo en 2019.

Del mismo modo, como porcentaje del gasto total educativo, el gasto de in-
version en eduacién también mostré una baja constante desde 2014. A partir
de entonces, su participacion se redujo hasta llegar a 1.9 % del gasto educativo
total en 2020, como se puede observar en la figura 101.

En linea con esta tendencia, entre 2010 y 2012 la participacién del gasto publico
de inversién en educacion respecto al total del gasto publico de inversién se in-
crement6 de 5% a 5.8 %, pero a partir de entonces se redujo hasta representar
2.1% en 2020 (ver figura 102).

La clasificacion administrativa del gasto responde a la pregunta: ;quiénes gas-
tan los recursos del gasto de inversion en educacién? La distribucién del
gasto de inversidn segun ramo ejecutor muestra que el nimero de ramos res-
ponsables del gasto ha disminuido durante el periodo de estudio.

En principio, durante el ejercicio de 2010, el gasto de inversién educativa estuvo
a cargo de cuatro ramos: SEP, con 52.7% del gasto; Aportaciones Federales
para Entidades Federativas y Municipios, que comprende las aportaciones que
la federaciéon hace a los estados y municipios para cubrir gastos de educacién,
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Notas: Cuenta PUblica: 2010 a 2019. PEF: 2020.
Fuentes Elaborado por el CIEP caninformacidn de la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018¢, 2019b,
2020C,i) .
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Notas: Cuenta Pdblica: 2010 a 2019. PEF: 2020.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018¢, 2019b,
2020C,i) .
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8.2.3 Gasto de
inversion por
subfunciones

Gasto publico de inversiéon en educacién
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infraestructura social, entre otros componentes como salud y asistencia social,
con 45.7 % del gasto; Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (SAGARPA),
con 1.6 % del gasto; y Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena), con 0.01% de
los recursos ejercidos (ver figura 103).

Para 2015, el gasto de inversién en educacion estuvo a cargo de seis ramos. Los
dos principales fueron SEP, que se mantuvo como el principal responsable, con
50.5 % de los recursos a su cargo; y Aportaciones Federales, que ejerci6 48.9 %
del gasto de inversién. La reduccién en la participacion de la SEP en 2015 se
debe a que, a partir de 2013, su recursos para gasto de inversion descendieron
y fueron reasignados al INEE.

No obstante, cinco afios después y con una nueva Reforma Educativa de por
medio (2019), en el ejercicio de 2020, se advierte que sélo dos ramos cuentan
con recursos para gasto de inversion en educacién: SEP y Aportaciones Federa-
les. La participacién de la SEP en el gasto de inversion en educacion es minori-
taria, ya que concentra solo 4.8 % del gasto de inversion, recursos directamen-
te asociados al programa La Escuela es Nuestra. Asimismo, la participacién de
otros ramos como Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (SADER) (antes
SAGARPA) y Sedena, es nula en este ejercicio fiscal, por lo que el 95.2 % restante
del gasto de inversion se encuentra a cargo del ramo Aportaciones Federales
para Entidades Federativas y Municipios.

La clasificacion funcional del gasto permite responder a la pregunta: ;para qué
se gastan los recursos del gasto de inversién en educacién? La distribu-
cién del gasto de inversion en educacion segin subfunciones sefiala que, en
2010, las 12 subfunciones que conforman el gasto educativo: Desarrollo tec-
nolégico; Investigacion cientifica; Servicios cientificos y tecnolégicos; Funcion
Publica; Cultura; Deporte y recreacion; Educacién basica; Educacién media su-
perior; Educacion para adultos; Educacion superior; Otros servicios educativos
y actividades inherentes; y Posgrado, ejercieron recursos en inversion con fines
educativos.

Las subfunciones con mas recursos ejercidos para este fin en 2010 fueron Edu-
cacion Basica, Educacién Superior y EMS. En Educacién basica se ejercié 38.2%
del gasto de inversion, para Educacién superior se ejerci¢ 35.7 %y para EMS se
ejercio 9.9 % (ver figura 104).

Sin embargo, para 2015, sélo nueve de las 12 subfunciones que conforman el
gasto educativo aplicaron recursos en gasto de inversion. Respecto a 2010, Ser-
vicios cientificos y tecnoldgicos; Funcion Publica; y Otros servicios educativos y
actividades inherentes dejaron de ejercer gasto para este proposito. Las sub-
funciones Educacién basica, Educacién superior y EMS se mantuvieron como
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Figura 103. Gasto de inversion
en educacion por ramos.
Distribucién porcentual.

NOTAS: CUENTA PUBLICA. OTROS RAMOS: INEE, SAGARPA Y PREVISIONES Y APORTACIONES.

2020

Q 50.8% Q 49.2%

[ SEP | APORTACIONES FEDERALES

NOTAS: PEF.

FUENTE: ELABORADO POR CIEP CON INFORMACION DE LA SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011b, 2016b, 2020i).

165



A\\V/ Gasto publico de inversiéon en educacién
~ Gasto de inversién en el sector
Q0

GASTO DE INVERSION EN EDUCACION POR SUBFUNCIONES

DISTRIBUCION PORCENTUAL

2010
38.2% 35.7%
9.9%
52%  48%  33%
- - 0.9% 0.7% 0.5% 0.2% 0.001% 0.001%

3 ] g 88 & S 3 8 88 k 8 S

) z = £5 P Iz 2 5 g = =

< i 53 5 E EQ = o

o = oz 5 z 2 2 EQ & 5 2

w ? & © 5 o = &g ° 2 w

ui e & Cl g e
ui I i
2
NOTAS: CUENTA PUBLICA.

2015

43.4%

Figura 104. Gasto de inversion 33.9%
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FUENTE: ELABORADO POR CIEP CON INFORMACION DE LA SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011b, 2016b, 2020i).
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8.2.4 Composicion
del gasto de inversion

8.2.5 Gasto de
inversién por
capitulos
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los principales destinos del gasto de inversion e, incluso, aumentaron su con-
centracion del gasto, ya que ejercieron 43.4 %, 33.9 % y 16.2% del gasto de in-
version en educacion, respectivamente.

En el PEF 2020 Unicamente, cinco de las 12 subfunciones del gasto educativo
cuentan con asignaciones de recursos para inversién: Educacion basica; Edu-
cacion superior, EMS; Investigacion cientifica; y Cultura. La programacion del
gasto de inversién para 2020 también revela el incremento en la participacion
de la subfuncién Educacion Basica a 60.9% del gasto, que corresponde a la
creacién del programa La Escuela es Nuestra, mientras que la participacion de
la subfuncién EMS se redujo a 4.7 %.

La composicion del gasto de inversion en educacién a lo largo del periodo 2010-
2020, segln tipo de gasto, muestra que la mayoria de estos recursos se ha en-
focado al gasto de capital diferente de obra publica; es decir,a la adquisicién,
remodelacién y/o alquiler de bienes inmuebles. Durante este lapso el gasto de
capital diferente de obra publica ha incrementado su concentracién en 26.8
puntos porcentuales. Opuestamente, en la Ultima década, la obra publica,
que comprende la edificacién, disminuy6 su participacién respecto al total del
gasto de inversion en educacion en 26.6 puntos porcentuales, situacion que
muestra que la construccion de obras con fines educativos ha perdido relevan-
cia en el gasto de inversién.

En 2010, el gasto de capital diferente de obra publica concentré 70.1% del gas-
to de inversion en educacion, mientras que 29.7 % se dedicé a obra publica 'y
0.2% a gastos indirectos por concepto de subsidios (ver figura 105). Sin em-
bargo, en 2020, el gasto de capital diferente de obra publica tuvo 96.9 % de los
recursos de inversion y solo 3.1 % correspondié a obra publica.

Entre 2010 y 2020 la obra publica present6 una caida anual promedio de 22.6 %
real (ver figura 106). En tanto que, el gasto de capital diferente de obra publica
descendid, en promedio, 2.0 % real cada afio. El gasto de inversién por concep-
to de gastos indirectos de programas de subsidios se registré solamente en
2011, con una caida anual de 28.2 % real.

La clasificacion econdmica del gasto permite responder la pregunta: ;en qué
se gastan los recursos del gasto de inversién en educacién? De acuerdo con
dicha clasificacion, es posible determinar que el gasto de inversion en educa-
cién, entre 2010 y 2020, se dedic6 mayoritariamente a Participaciones y apor-
taciones, y también que, durante este periodo, el porcentaje de recursos desti-
nados a este capitulo duplicé su valor. En 2010, 45.7 % de los recursos ejercidos
en gasto de inversion educativa fueron por concepto de Participaciones y apor-
taciones; mientras que el PEF 2020 determind que 95.2 % del gasto de inversion
en educacion corresponderia a ese rubro (Figura 108).
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Fuentes Elaborado por el CIEP coninformacion de la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018¢, 2019b,
2020C,i) .

Gasto de inversion en educacién por tipo de gasto

Variacion anual real

Figura 106. Gasto de inversion
en educacién por tipo de
gasto. Variacion anual real.

Porcentaje

=0= C.Capital == ObraPiblica  =@= C.Indirectos

Notas: Cuenta Piblica: 2011 a 2019. PEF: 2020.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018¢, 2019b,
2020C,i).
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Figura 107. Evolucién del
gasto en infraestructura
educativa. Variacion anual
real.

Gasto publico de inversiéon en educacién
Gasto de inversion en el sector

Evolucion del gasto en infraestructura educativa

Variacion anual real

Porcentaje

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Notas: Cuenta Publica: 2011 a 2019. PEF: 2020.
Fusntes Elaborado por el CIEP con infarmacin ds la SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018¢, 2019b,
2020C,i).

Por el contrario, de 2010 a 2020, los recursos destinados a infraestructura edu-
cativa; han reportado una caida promedio anual de 16.3 % real. Sin embargo,
al evaluar sélo el periodo posterior a la Reforma Educativa de 2013, se observa
que, entre 2013 y 2020, el gasto en infraestructura educativa ha descendido, en
promedio, 21.7 % real cada afio. Asimismo, tras la Reforma Educativa de 2019,
es posible observar que en 2020 el presupuesto para infraestructura educativa
se redujo 53.5 % real, respecto a lo ejercido en 2019 (Figura 107).

Por el contrario, el gasto de inversién realizado por medio de participaciones y
aportaciones ha registrado un incremento anual promedio de 1.7 % entre 2010
y 2020, lo que sefiala que las transferencias a los estados y municipios se han
privilegiado como canal para realizar gasto de inversién en educacién. Los re-
cursos otorgados por medio de participaciones son de libre disposicion por
parte de las entidades y municipios, mientras que las aportaciones represen-
tan recursos etiquetados para fines especificos como, infraestructura social o
educativa.

En 2010, el gasto en infraestructura educativa ascendi6 a 3 mil 383 mdp y repre-
sentd 42.2% del gasto ejercido en obra publica y 12.5 % del gasto de inversion
total en educacién, por lo que fue el tercer capitulo del gasto con mas recursos
ejercidos, detras de Participaciones y aportaciones y de Transferencias, asigna-
ciones, subsidios y otras ayudas, como se reporta en el cuadro 20.
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Figura 108. Gasto de inversién
en educacion, segln capitulos
del gasto. Distribuciéon
porcentual.

Gasto publico de inversién en educacién
Gasto de inversién en el sector
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Distribucion porcentual
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Fusnbes Elaborade por sl CIEP esninfomacién d lo SHCP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018¢, 2019b,
2020C,i).

En el Cuadro 21, se muestra que, para 2015, el gasto en infraestructura en edu-
cacion represent6 un total de 2 mil 375 mdp. Este monto que significé 38.3%
del gasto de obra publica educativa y 9 % del gasto de inversién en educacion
total. Dichos valores muestran que, respecto a 2010, la construccién de infraes-
tructura educativa perdié participacién en el gasto de obra publicay enlasuma
del gasto de inversion, mientras que las Transferencias, asignaciones, subsidios
y otras ayudas incrementaron su presencia en ambos totales.

Asimismo, en el Cuadro 22, es posible observar que, en el PEF 2020, se presu-
puestaron 478 mdp para infraestructura educativa, cifra que representd 100 %
del gasto de obra publica educativa programado para el ejercicio y 3.1% del gas-
to de inversién en educacion. De igual manera, para dicho ejercicio se planted
una menor participacién de las Transferencias, asignaciones, subsidios y otras
ayudas, ya que solo concentraron 0.4 % del gasto de inversién en educacién
total como resultado del incremento en la concentracién de recursos en el ca-
pitulo de Participaciones y aportaciones, que en este presupuesto absorbieron
95.2 % del gasto de inversién en educacion.
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Gasto de inversion
por concepto de
gastos indirectos
de programas de
subsidios (pesos
constantes a
precios de 2020)

Gasto de capital
diferente de obra
publica (pesos
constantes a
precios de 2020)

Gasto de inversion
total (pesos
constantes a
precios de 2020)

Obra publica
(pesos constantes
a precios de 2020)

Capitulo

Servicios personales 44,134,953 (0.2%) - - 44,134,953 (0.2%)
. .z Materiales y suministros 82,257,521 (0.4 % 810,980, 10.1%. - 893,238,014 (3.3 %,
Cuadro 20. Gasto de inversion Servicios eynerales 248, 2195261( (143 °/:) 49517913133((6 2%: 74914311:8 60122%3
en educacion por capitulos, generaes e e o
Transferencias, asignaciones, 2,409,288,986 3,326,156,668 22,603,968 ( %) 5,758,049,623
2010 subsidios y otras ayudas (12.7 %) (41.5 %) /003,908 (42.7 (21.3%)
Bienes muebles, inmuebles e 3,318,364,571 ~ 3,348,733,415
intangibles (17.5%) 30,368,844 (57.3%) (12.4 %)
IR . 3,383,835,608 . 3,383,835,608
Inversién publica (42.2%) (12.5%)
Inversiones financieras y otras
provisiones 491,714,212 (2.6 %) - - 491,714,212 (1.8 %)
S . 12,349,495,505 ~ ~ 12,349,495,505
Participaciones y aportaciones (65.2%) (45.7%)
Total (12'3%085"“0 g:;&?szﬂﬁ 52,972,812 (100 %) (11:3.309.934

Cuadro 21. Gasto de inversién
en educacién por capitulos
2015

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: (SHCP, 2011b).

Capitulo

Gasto de capital
diferente de obra
publica (pesos
constantes a
precios de 2020)

Obra publica
(pesos constantes
a precios de 2020)

Gasto de inversion
total (pesos
constantes a
precios de 2020)

Servicios personales

32,100,395 (0.2 %)

32,100,395 (0.1%)

Materiales y suministros

3,425,730 (0.0 %)

202,896,446 (3.3 %)

206,322,176 (0.8 %)

Servicios generales

224,085,507 (1.1%)

128,161,897 (2.1%)

352,247,404 (1.3 %)

Transferencias, asignaciones, 4,795,381,948 3,488,667,710 8,284,049,658

subsidios y otras ayudas (23.7%) (56.3%) (31.4 %)

Bienes muebles, inmuebles e 2,208,165,706

intangibles (10.9 %) ° 2,208,165,706 (8.4.%)

Inversién publica - (23'%735;’/36;1'123 2,375,311,123 (9.0 %)

Inversiones financieras y otras

provisiones 25,398,649 (0.1%) - 25,398,649 (0.1%)

Participaciones y aportaciones 22'39;0[;2)75'526 - Zig);oé/g))75,526

Total 20,199,533,461 6,195,037,176 26,394,570,638
(100 %) (100 %) (100 %)

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: (SHCP, 2016b).
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Cuadro 22. Gasto de inversién
en educacion por capitulos
2020

Gasto publico de inversién en educacién

Gasto de inversién en el sector

Capitulo

Gasto de capital
diferente de obra
publica (pesos
constantes a

Obra publica
(pesos constantes
a precios de 2020)

Gasto de inversion
total (pesos
constantes a
precios de 2020)

precios de 2020)

Servicios personales
Materiales y suministros
Servicios generales
Transferencias, asignaciones,

36,961 (0.0 %) -
202,988,999 (1.3%) -
6,650,105 (0.0 %) -

36,961 (0.0 %)
202,988,999 (1.3 %)
6,650,105 (0.0 %)

subsidios y otras ayudas 64,718,327 (0.4 %) B 64,718,327 (0.4 %)
Inversion publica - 478,314,701 (100 %) 478,314,701 (3.1%)
Participaciones y aportaciones 23’89;%}07)06'839 - 2359;%}07)06'839
Total 236;902;01,231 478,314,701 (100 %) 2,5’6?)70/20')415'932

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: (SHCP, 2020i).

8.3 Infraestructura
educativa

En el ciclo escolar 2018-2019, el SEN contd con 31.8 millones de alumnos ins-
critos en instituciones publicas de nivel basico, medio superior, superior y ca-
pacitacion para el trabajo, de los cuales 50.2 % fueron mujeres 49.8 % hombres
(SEP, 2020). Entre 2010 y 2020, el nUmero de estudiantes en instituciones publi-
cas se ha incrementado en promedio 0.8 % cada afio, en tanto que el niUmero
de escuelas ha crecido 0.5 % promedio anual en el mismo periodo.

El total de la matricula publica de estudiantes en el ciclo 2018-2019, se distribuy6
en 218 mil 812 escuelas de sostenimiento publico a nivel nacional (SEP, 2020).
Tal como da cuenta la figura 109, la mayoria de las instituciones publicas de
educacién se ubican en entidades de la region sureste del pais, asi como en
entidades del golfo, centro y occidente.

Veracruz es el estado donde se ubica el nimero mas alto de escuelas, ya que
cuenta con 21 mil 225 instituciones publicas de todos los niveles educativos.
Estas atienden a 2 millones de alumnos; es decir, hay un total de 92.9 alumnos
por cada escuela publica en el estado, razén con la que se ubica como la cuarta
entidad con el menor nimero de alumnos por escuela a nivel nacional (Cuadro
23). Pese a contar con la mayor cantidad de escuelas publicas, la poblacién de
Veracruz cuenta con 8.5 afios de escolaridad, el quinto nivel mas bajo a nivel
nacional (SEP, 2020).
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8.3.1 Sistema
Educativo Nacional

Gasto publico de inversiéon en educacién
Infraestructura educativa

Chiapas es la segunda entidad con el mayor nimero de escuelas publicas: 18
mil 843 instituciones, que albergan a 1.7 millones de alumnos, por lo que cada
escuela publica atiende a 90.6 alumnos. El estado también es la segunda enti-
dad con el nUmero mas bajo de alumnos por cada institucién educativa publica
y el estado con el nivel de escolaridad mas bajo: 7.7 afios (SEP, 2020).

Estado de México es la tercera entidad con mas escuelas publicas y con el ma-
yor nimero de alumnos en cada una. Cuenta con 18 mil 050 unidades edu-
cativas publicas para dar atencién a 4.1 millones de alumnos, por lo que cada
escuela publica atiende a 225.9 alumnos. La poblacion del estado cuenta, en
promedio, con 9.8 afios de escolaridad (SEP, 2020).

Asimismo, es posible observar en la figura 110 que la mayor oferta de institucio-
nes de educacién privadas se encuentra en Estado de México, ya que cuenta
con 5 mil 080 escuelas de sostenimiento privado. No obstante, s6lo 12.1% de la
matricula de estudiantes total se encuentra en dichas instituciones (SEP, 2020).

En Ciudad de México, la segunda entidad con el mayor nimero de escuelas
privadas, se ubican 4 mil 551 escuelas particulares que cuentan con 20 % de la
matricula estudiantil total. En Jalisco se cuentan 3 mil 522 instituciones privadas
que dan atencién a 20.7 % del total de alumnos del estado (SEP, 2020).

A pesar de que todas las entidades cuentan con oferta de educacion publica,
aun se registran carencias en términos de infraestructura basica para la segu-
ridad e higiene de los alumnos y docentes. Como se reporta en el cuadro 24,
13.3% de las escuelas de nivel basico en el ciclo escolar 2018-2019 no contaron
con electricidad, mientras que 28.3 % no tuvo acceso a agua potable. Asimismo,
3 de cada 10 careci6 de infraestructura para el lavado de manos y 7 de cada 10
no conté con infraestructura adaptada para discapacidad (SEP, 2020).

En el nivel medio superior se registré que 5 de cada 10 instituciones carecieron
de conexion a internet, 25.2% no tuvo acceso a agua potable y 17.8 % reporto
no tener sanitarios independientes (SEP, 2020).

Durante 2019, en México, se contabilizaron 26.6 millones de Nifias, Nifios y
Adolescentes (NNA) en edad reglamentaria para cursar educacién bésica®®; es
decir, de 3 a 14 afios (Conapo, 2018). Sin embargo, en el ciclo escolar 2018-2019,
las tasas netas de escolarizacion del nivel preescolar, primaria y secundaria
revelan que solo se alcanzd a cubrir a 23.5 millones de NNA, por lo que 3.1
millones de NNA quedaron fuera del sistema educativo (SEP, 2019).

Entre la educacién basica, el nivel preescolar es el que presenté la menor es-
colarizacién, ya que de los 6.6 millones de nifias y nifios de 3 a 5 afios, sélo 4.7
millones estuvieron inscritos en el ciclo escolar; mientras que en primaria

48 Sin considerar educacion inicial.
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Numero de Numero de zl:llﬂmfl':s(:)ir
escuelas alumnos escuela

Aguascalientes 1,696 373,866 220.4
Baja California 3,17 853,693 273.9
Baja California Sur 1,035 207,191 200.2
Campeche 1,969 261,875 133.0
Chiapas 18,843 1,706,625 90.6
Chihuahua 5,752 962,349 167.3
Ciudad De México 5,342 2,160,038 404.4
Coahuila 3,966 761,111 191.9
Colima 1,115 160,152 143.6
Durango 5,332 494,647 92.8
Guanajuato 10,304 1,613,621 156.6
Guerrero 10,651 999,921 93.9
Hidalgo 7,573 894,094 118.1

Cuadro 23. Sistema de Jalisco 1,707 1,878,570 160.5

educacion publica por —

estados, ciclo 2018-2019. México 18,050 4,077,289 2259
Michoacan 11,302 1,188,533 105.2
Morelos 2,172 465,034 214.1
Nayarit 2,056 302,586 102.4
Nuevo Ledn 5,959 1,273,213 213.7
Oaxaca 13,668 1,138,875 83.3
Puebla 12,172 1,829,652 150.3
Querétaro 3,188 552,109 173.2
Quintana Roo 2,051 433,125 21.2
San Luis Potosi 7,786 758,241 97.4
Sinaloa 5,923 858,981 145.0
Sonora 3,995 748,273 187.3
Tabasco 5177 715,436 138.2
Tamaulipas 4,817 847,867 176.0
Tlaxcala 1,881 359,161 190.9
Veracruz 21,225 1,971,035 92.9
Yucatan 3,279 535,392 163.3
Zacatecas 4,809 452,163 94.0

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: (SEP, 2020).
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Figura 109. Distribucion de
escuelas publicas, ciclo
2018-2019.

(10477.5,21225]
(5254.5,10477.5]
(3036.5,5254.5]
[1035,3036.5]

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SEP (2019).

Figura 110. Distribucion de
escuelas privadas, ciclo
2018-2019.

(1801,5080]
(1081.5,1801]
(623.5,1081.5]

[286,623.5]

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SEP (2019).

se alcanzé la mayor escolarizacion. De los 13.3 millones de nifias y nifios en
edad reglamentaria para cursar primaria (6 a 11 afios), sélo 172 mil 925 estu-
vieron fuera de las aulas.
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Cuadro 24. Porcentaje de
escuelas, segun tipo de
infraestructura. Ciclo escolar
2018-2019

Gasto publico de inversién en educacién
Infraestructura educativa

.irrilll?t;::tructura E. Basica (%) E. Media superior (%)
Electricidad 86.7 85.1
Computadora 54.3 68.8
Conexién a internet 37.7 50.3
Infraestructura

adaptada para 23.1 37.8
discapacidad

Materigles adgptados 121 23
para discapacidad

Agua potable 71.7 74.8
Lavado de manos 66.7 75.9
iSna;:;erLoc;entes 85.7 822
Sanitarios mixtos 5.1 17.0
NuUmero de escuelas 136,475 21,010

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: (SEP, 2019).

Del grupo de 12 a 14 afios, edad reglamentaria para cursar la educacion secun-
daria, se contabilizaron 6.7 millones de mujeres y hombres adolescentes, de
los cuales 5.6 millones efectivamente se inscribieron en el ciclo 2018-2019 y 1.1
millones no estudiaron.

La transicion al nivel medio superior representa un punto de quiebre en la tra-
yectoria académica de los alumnos, ya que la mayor cantidad de poblacion
fuera del sistema educativo es la que se encuentra en edad reglamentaria
para cursar la EMS. De los 6.7 millones de jovenes de 15 a 17 afios, sélo 4.2
millones estuvieron inscritos en el nivel y 2.4 millones se quedaron fuera.
De igual manera, los alumnos que se inscriben a la EMS son los que registran
la mayor tasa de abandono escolar.

Mientras en el nivel primaria el abandono escolar es de 0.6 % de los alumnos
inscritos, en secundaria el abandono escolar aumenta a 4.4 % de los alumnos,
pero en EMS la tasa es tres veces mas alta que el nivel previo. De 100 alumnos
inscritos al inicio del ciclo escolar, 13 dejaron los estudios.

La relevancia del nivel medio superior crece si se considera que los ingresos
de las personas que cuentan EMS son, en promedio, 30 % mas altos que los
ingresos de personas que no la cursaron o completaron. Ademas, la diferencia
en los ingresos entre quienes tienen EMS y quienes no, también fomenta la
desigualdad social, dado que el nivel de estudios de los padres es un factor
que incide en la trayectoria educativa de sus hijos (SEP, 2012).
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8.3.2 Equidad de
género

Gasto publico de inversiéon en educacién
Infraestructura educativa

La tasa neta de escolarizacién para mujeres muestra que los niveles mas altos
de cobertura son primaria y secundaria, pero descienden al avanzar a EMS y
superior. Asimismo, la tasa en el nivel inicial, que es el de mayor impacto para
las alumnas por sus beneficios en el desarrollo y trayectoria académica y para
las mujeres madres de familia, por la dependencia de las nifias en edad de
cursar este nivel, es la mas baja ya que alcanza sé6lo a 4% de las nifias de 0 a 2
afos 11 meses (SEP, 2019).

El abandono escolar en el caso de las mujeres se incrementa conforme avan-
zan los niveles educativos, mientras en el nivel primaria es de 0.4 % de las alum-
nas, en educacién media superior llega a 12.6 % de la matricula de alumnas. En
sentido opuesto, la eficiencia terminal que es de 97.8% para mujeres en pri-
maria, se reduce a 68.4 % en educacién media superior (SEP, 2019).

La Encuesta Nacional de Desercién en la Educacion Media Superior (ENDEMS)
sefiala que la principal causa de desercién escolar en este nivel es la falta de
dinero en el hogar para compra de Utiles, pasajes o inscripcién. Sin embargo,
7.6 % de los alumnos reportaron la lejania de la escuela como una de las princi-
pales causas de abandono. Otro 3.4 % report6 haber dejado la escuela porque
le disgustaban las instalaciones de ésta (SEP, 2012).

En el caso de las mujeres, el impacto de las condiciones de infraestructura es-
colar es mas relevante. Aunque la falta de dinero se mantiene como la principal
causa de abandono escolar, 9.5 % de las alumnas desertoras indicé haber de-
jado la escuela por la lejania de la institucién, 4.6 % refirio que dejé las clases
porque que se sentfa insegura en la escuela o en el camino para llegar a ella,
mientras que 3.7 % reportd que las instalaciones de la escuela le disgustaban
(SEP, 2012).

Entre los hombres que dejaron las aulas, la falta de recursos econémicos es
también la principal causa de abandono escolar. El 7.8 % de los alumnos que
desertaron del nivel medio superior lo hicieron por la lejania de la escuela,
3.2% tomdé la decision porque le disgustaban las instalaciones y 2.6 % porque
se sentia inseguro en la escuela o en el camino a ella (SEP, 2012).

Al evaluar las causas de desercion expresadas por los grupos de mayor y me-
nor ingreso, se observa que los alumnos desertores con menores ingresos
(Cuartil 1) menciond, con una diferencia de 6 puntos porcentuales, la lejania
de la escuela como la principal causa por la que abandoné sus estudios res-
pecto al los de mayores ingresos (Cuartil IV). El sentimiento de inseguridad en
la escuela o en el trayecto a éste, como principal causa de abandono marcé
una diferencia de 2.6 puntos porcentuales entre el Cuartil I y el IV (SEP, 2012).

Se advierte también que 57.9 % de los alumnos que dejaron los estudios, que-
ria seguir estudiando al momento de abandonar la escuela. En este grupo, 6 de
cada 10 mujeres que abandonaron la escuela queria continuar, en tanto que 5
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de cada 10 hombres también queria hacerlo. Asimismo, los jovenes con meno-
res ingresos son los que mas reportaron haber deseado seguir estudiando al
momento del abandono: 63.1% de los jévenes desertores del Cuartil | vs 50.9 %
de los jovenes desertores del Cuartil IV (SEP, 2012).

Del total de los jévenes que dejaron sus estudios, a 67.1% le interesaria retomar
sus estudios, en especial las mujeres, ya que 7 de cada 10 estaria interesada
en volver a estudiar frente a 6 de cada 10 hombres. En este grupo, 9.8% de
los encuestados refirid que encontrar una institucién educativa cerca de su
vivienda seria lo que mas le motivaria a continuar estudiando (SEP, 2012).

8.4 Comentarios
finales

Alo largo del periodo de estudio, es posible concluir que el gasto realizado en
infraestructura educativa ha perdido participacién en términos porcentuales
frente a otros capitulos del gasto. En especifico, el gasto de inversién en edu-
cacion se ha concentrado en el capitulo participaciones y aportaciones, lo que
implica que la responsabilidad de construir y mantener infraestructura edu-
cativa recae en las entidades federativas y los municipios. Sin embargo, esto
complica el seguimiento del uso final de estos recursos, ante las deficiencias
en términos de transparencia y rendicién de cuentas que presenta el gasto pu-
blico subnacional.

El gasto de inversion en educacion muestra dos puntos de inflexiéon entre 2010
y 2020, los cuales corresponden a las Reformas Educativas de 2013 y 2019, la
primera, se caracterizé por enfocar los esfuerzos y recursos a la profesiona-
lizacién docente y, por ende, al gasto corriente. La segunda, si bien anticipa
de igual manera la necesidad de gasto corriente para materializarse, también
implica varios compromisos por mandato constitucional en materia de infraes-
tructura.

Alo largo de todo el periodo, el gasto destinado a infraestructura se ha recor-
tado en promedio, 16.3 % real cada afio entre 2010 y 2020. A partir de 2013, es
posible observar que el gasto de inversién en educaciéon se ha reducido de ma-
nera constante. Ademas, tras la Reforma Educativa de 2019 y sus implicaciones
en materia de infraestructura, se acentud la caida de la inversion publica en
educacién y de manera particular, en infraestructura. Respecto al gasto ejer-
cido en 2019, el gasto en infraestructura programado en el PEF 2020 presento
una caida en términos reales de 53.5 %.

El afio 2020, se caracteriza también por la incorporacion del programa La Escue-
la es Nuestray la desaparicién del INIFED. En dicho programa se concentran los
esfuerzos en materia de infraestructura para el nivel basico y marca un nuevo
rumbo para la definicion y la operacién de la politica publica en este sentido.
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La evolucion del gasto de inversién y de otros indicadores de infraestructura
educativa referidos en esta seccion, advierten sobre la necesidad no sélo de
ampliar la cobertura de ésta, sino de evaluar e incrementar la calidad de la
misma, dado que ambos aspectos son elementos que forman parte del SEN
e inciden en los procesos de ensefianza-aprendizaje y la trayectoria académi-
ca de los alumnos y, de manera particular, en la trayectoria académica de las
mujeres, por lo que incrementar los recursos publicos destinados a la infra-
estructura en educacién, implicaria mayores en beneficios en la formacién de
capital humano del pais con retornos de inversién para la poblacién en general,
sobre todo para poblacién rural y, en especifico, para las mujeres habitantes de
zonas rurales (Juan Luis Ordaz, 2007).
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Capitulo 9

Gasto publico de inversion
en otras funciones

En el presente capitulo, se abordara el gasto de inversién en Otras funciones no
incluidas en los capitulos anteriores para el periodo comprendido entre 2010
y 2020. En 2020, 92.8 % de la inversién se destina a los conceptos presentados
en los capitulos previos; el resto del presupuesto, 7.2 % equivalente a 54 mil
559 mdp se distribuye en 16 funciones que representan, cada una, menos de
1.6 % del gasto publico total en inversion.

En 2020, las tres funciones principales en términos presupuestarios, dentro de
la clasificacion Otros, son: Seguridad nacional con 1.6 %, Otras industrias con
1.3% y Agropecuaria con 1.1 % del gasto publico total de inversion. Las 13
funciones restantes suman 3.2 % del gasto publico total en inversién.

Dentro de los resultados principales destaca que, durante todo el periodo de
estudio, el gasto destinado a fondos y fideicomisos fue superior al gasto
especifico en infraestructura. De manera especifica, en 2017 y 2018, afios con
mayores montos totales de inversién, 78.1% y 62.2 %, respectivamente, se des-
tind a estos fondos.

En la primera seccion del capitulo se abordara la normatividad de inversion a
la que estan sujetas la funciones en estudio. Posteriormente se presentan las
fuentes de financiamiento de las funciones seleccionadas por su relevancia en
el ejercicio de recursos publicos para inversion y de infraestructura, las cuales
consideran ademas de la inversién publica, la Inversién Extranjera Directa (IED),
inversion privada y fideicomisos.

Por ultimo, se realiza el analisis presupuestario desde una perspectiva general,
que comprende las 16 funciones y, de manera particular, se da seguimiento a
las funciones con mayor presupuesto a lo largo del periodo de estudio. El ana-
lisis incluye también informacién por tipo de gasto realizado y por programa
presupuestario.
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9.1 Normatividad en
los sectores

PND 2007-2012

PND 2013 - 2018

PND 2019 - 2024

PNI
2014 - 2018

EI PND establece los objetivos, estrategias y lineas de accién que tiene la ad-
ministraciéon en curso y, por ende, representa el compromiso que el gobierno
federal tiene con la ciudadania (Presidencia de la Republica, 2007).

Uno de los objetivos del PND 2007-2012 fue ubicar a México entre los 30 paises
lideres en infraestructura. En uno de sus ejes, Estado de Derecho y Seguridad,
se planteé invertir en infraestructura en centros penitenciarios y cuerpos
policiacos. En el eje Economia Competitiva y Generadora de Empleos se men-
ciona el desarrollo de infraestructura para que jéovenes y mujeres puedan
encontrar nuevas opciones de empleo. Ademas, se contemplan planes de in-
fraestructura para los 100 municipios con mayor marginacién en todo el pais
(Presidencia de la Republica, 2007).

En el PND 2013-2018, como parte de las metas nacionales de México en Pazy
México Préspero, se trazan objetivos en materia de infraestructura principal-
mente para las funciones: Seguridad nacional, Turismo y Agropecuaria. Res-
pecto a seguridad nacional, se plante6 fortalecer las capacidades de respues-
ta operativa y modernizar la infraestructura de las fuerzas armadas. Por
otra parte, en materia turistica se menciona el fortalecimiento de la infraes-
tructura de los pueblos magicos, mientras que para el sector agropecuario
se propone impulsar la infraestructura y el quipamiento agroindustrial y
pesquero (Presidencia de la Republica, 2013).

En el PND vigente, 2019-2024, las estrategias orientadas al desarrollo de infraes-
tructura de diversos sectores estan incluidas en los ejes de Politica y Gobierno
y Politica Social y Economia. A través del Programa Nacional de Reconstruc-
cién y del Banco del Bienestar se busca focalizar recursos hacia la poblacién
vulnerable y localidades afectadas por los eventos sismicos de 2017 y 2018. Asi-
mismo, éste sefiala que la inversién en infraestructura es una estrategia de ge-
neracién de empleo y erradicacién de la violencia (Presidencia de la Republica,
2019b).

A partir del PND, se generan planes especificos, sectoriales y transversales pa-
ra los sectores clave de la economia?’, uno de ellos es el PNI, el cual contiene
objetivos, estrategias y lineas de accion que reflejan las actividades prioritarias
y concretas en materia de infraestructura, impulsadas por la administracién en
curso (SHCP, 2014c¢). El PNI 2014-2018 determiné para Turismo mejorar la infra-

47 Se han considerado como sectores clave de la economia a Comunicaciones y transportes; Energia;
Hidraulico; Salud; Desarrollo urbano y vivienda; y Turismo (SHCP, 2014c).
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estructura y equipamiento existente de los destinos de mayor afluencia
turistica, asi como fortalecer la vocacién econémica en pueblos magicos
(SHCP, 2014¢).

En el PND 2019 - 2024 no se hace referencia a un PNI, en cambio, se mencionan
proyectos regionales especificos, uno de ellos es el Programa para el desarro-
llo del Istmo de Tehuantepec (Presidencia de la Republica, 2019b).

9.2 Financiamiento
en los sectores

9.2.1 Agropecuaria

A continuacion, se presentan las fuentes de financiamiento de las siguientes
funciones seleccionadas?®®: Agropecuaria, Proteccién ambiental, Turismo,
Justicia y Seguridad nacional. Las fuentes de financiamiento contemplan tan-
to la inversion publica, IED, inversion privada y fideicomisos.

La infraestructura del sector agropecuario comprende desde los centros de
sacrificio, corrales de engorda, establos lecheros, granjas avicolas, granjas por-
cinos, unidades de produccion ovino, hasta la infraestructura de superficie de
riego (SIAP, 2020; DOF, 2018b). El financiamiento de dicha infraestructura agro-
pecuaria se limita a las particularidades intrinsecas del sector. En los planes
nacionales de financiamiento para la infraestructura, sélo se consideran las
inversiones para la provisién de infraestructura hidraulica (DOF, 2007, 2014).
Mientras que, el resto de la infraestructura del sector es financiada mediante
fideicomisos y recursos propios.

En México, el 23 % de las unidades econémicas rurales producen para el auto-
consumo, por lo que no se comercializa y no se generan ingresos con los cuales
pagar un crédito, por ende, no son susceptibles de ser financiadas. Lo anterior
se ve acompafiado con una baja profundidad del sistema financiero en las zo-
nas rurales, pues existen 0.5 sucursales bancarias por cada 10 mil adultos (FIRA,
2015).

En el Programa Nacional de Financiamiento (PRONAFI) 2007-2012, documento
quinquenal en el que se proyectan los montos de inversioén en infraestructu-
ra para los sectores estratégicos, se proyectd una inversion publica de 50 mil
427 mdp, de los cuales, se estimd que 59 % provendria de aportaciones fede-
rales, 7% de estados y municipios, y 34 % de los fondos propios del programa
de Operacién y Conservacion de Distritos de Riego. Sin embargo, la informa-
cién no se presenta de manera anual, sin registro sobre los montos ejercidos
respecto a los proyectados.

48 su seleccién estuvo en funcion de la participacién presupuestaria durante el periodo de estudio asf
como de la disponibilidad de datos.

182



AW
7w

Otras fuentes de
financiamiento: Fideicomisos
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De 2012 a 2018, se proyecté una inversion total para la infraestructura
hidroagricola de 94 mil 171 mdp (DOF, 2014). De los cuales, se estim6 que
47 % provendria de inversién presupuestaria federal, 26 % de subsidios, 18 % de
inversion de los estados y 8 % de financiamiento privado. En 2019 se presento
el Acuerdo Nacional de Inversién en Infraestructura del Sector Privado.
Sin embargo, éste no contempla ningln proyecto de inversién en 2020 para el
sector agropecuario.

Existen 14 fideicomisos que tienen la finalidad de financiar actividades agro-
pecuarias. De los cuales, el Fondo de Capitalizacion e Inversién del Sector Ru-
ral (FOCIR), que reporto6 informacion sobre el uso de los recursos del fideicomi-
so desde 2012, fomenta el desarrollo de proyectos de infraestructura a través
del Fondo de inversién de capital en agronegocios. El FOCIR pasé de financiar
5.58 mdp en 2012 a 0.91 mdp en 2019, y cuenta con una disponibilidad de recur-
sos de 722 mdp en 2020.

De acuerdo con los planes nacionales de financiamiento de la infraestructura,
todos los proyectos sectoriales deben considerar la valoracion ambiental. No
obstante, no es posible rastrear los recursos publicos y privados destinados a
proyectos de proteccién ambiental*® (DOF, 2007, 2014).

Existen dos fideicomisos que tienen como objetivo financiar proyectos con im-
pacto ambiental: el Fondo para el Cambio Climatico (FCC), que es de caracter
publico y se encuentra a cargo de la SEMARNAT; y el Fondo Mexicano para la
Conservacién de la Naturaleza (FMCN), que pertenece a una iniciativa impul-
sada por la sociedad civil (FMCN, 2020). En promedio, de 2010 a 2019, 56 % del
financiamiento resulté del FCC, mientras que el FMCN no reporté ningin mon-
to en sus egresos para 2018y 2019. Para 2020, la disponibilidad de recursos para
otorgar créditos es de 107 mdp.

Aunque el destino de los recursos de dichos fideicomisos tiene como objeti-
vo financiar proyectos con impacto ambiental, no todos son proyectos de
infraestructura, ya que también incorporan proyectos de sensibilidad social,
proyectos de transporte publico con bajo carbono, asi como para el desarrollo
de propuestas para mitigar el cambio climatico (Transparencia Presupuestaria,
2020) (Ver Figura 111).

49 Se consultaron los documentos: Plan Nacional de Financiamiento; Programa Nacional de Infraes-
tructura; Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales; el Sistema Nacional de Infor-
maciéon Ambiental y de Recursos Naturales; el Programa Nacional de Desarrollo; asi como los datos
abiertos de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT).
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: Transparencia Presupuestaria (2020).
9.2.3 Turismo: El financiamiento en el sector turistico se compone, principalmente, por 3 ins-
Estructura del trumentos (SECTUR, 2018):
Financiamiento 1. Programa de Desarrollo Regional Turistico Sustentable y de Pueblos

Magicos (Prodermagico): constituido en 2016, es el principal instru-
mento para ampliar la infraestructura en el sector turistico por parte
de la SECTUR. Consiste en convenios con los gobiernos estatales para
invertir en partes iguales en los proyectos de infraestructura.

2. Fondo Nacional de Fomento al Turismo (FONATUR): es un fideicomiso
publico creado en 1974. Tiene como misién identificar y detonar pro-
yectos de inversiones sustentables en el sector turistico.

3. Iniciativa privada: es la fuente de financiamiento de infraestructura mas

importante en el sector. Comprende las inversiones que realizan el sec-
tor privado nacional, asi como los inversionistas extranjeros.

Antes de la creacién del Prodermagico, la inversion para turismo, ademas de
ser escasa, fue desarticulada y se orientd a atender las propuestas de los di-
ferentes gobiernos estatales, sin que existiera un orden o estrategia integral.
De acuerdo con los planes quinquenales de financiamiento de infraestructu-
ra, la inversion privada representa 62 %, mientras que el financiamiento
publico 38 % (DOF, 2007, 2014) (Ver Figura 112).
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Figura 112. Financiamiento
para Turismo, promedio de
2010 a 2019
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financiamiento: FONADIN
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: Transparencia Presupuestaria (2020).

En promedio, de 2010 a 2019, Turismo ha recibido 3.8 % de la IED en el pais.
Del total de IED acumulada, 60 % se ha dirigido a la construccién de departa-
mentos y casas amuebladas con servicios de hoteleria, 25 % a hoteles con otros
servicios integrados y el restante 15 % se ha dirigido principalmente a servicios
de transporte turistico (Ver Figura 113).

El FONADIN ha financiado dos proyectos en el sector turistico. En 2012 financio
32% del proyecto para la construccién de un museo barroco en Puebla, de
una inversién total de mil 743 mdp. El segundo proyecto fue el Nuevo Acuario
Mazatlan, del cual financié 17 % de una inversién total de mil 119 mdp, el cual
es parte de la adopcion del esquema de APP en el sector turistico.

Por ultimo, el Acuerdo Nacional de Inversién en Infraestructura del Sec-
tor Privado presentado en 2019, considera para 2020 un monto de inversién
privada de 130 mil 964 mdp, destinado a nueve proyectos en el sector turistico.

Respecto a los proyectos de infraestructura de Justicia y Seguridad Nacional,
éstos son llevados a cabo por Banobras. Sin embargo, no hay informacion es-
pecifica sobre los proyectos de inversion y financiamiento.
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Figura 113. Financiamiento
por IED, 2010-2019
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: Transparencia Presupuestaria (2020).

9.3 Gasto de
inversién en los
sectores

Tipo de gasto
16 funciones
2 Tipos de gasto

En 2020, existen 16 funciones de gasto que representan, cada una, menos
de 1.6 % del gasto publico de inversién. En esta seccion, se detalla la evolu-
cion del presupuesto agregado y por funcién para el periodo 2010 - 2020°°. Los
resultados se desglosan por tipo de gasto y, en algunos casos, por programa
presupuestario de las funciones que han destinado mayores recursos a inver-
sién y para infraestructura.

El gasto de inversién se obtiene de acuerdo con la clasificaciéon presupuesta-
ria por tipo de gasto. Para identificar el gasto publico de inversién se con-
sideran los rubros: gasto de obra publica, gasto de capital y otros gastos
de inversion. Al desglosar este gasto de inversién por funcion se identifican
cinco rubros principales: Combustibles y Energia; Comunicaciones y Transpor-
tes; Educacién; Salud y Vivienda. Todas las categorias fuera de estos grupos
principales se clasifican como otras funciones de inversiéon y son las que se
desglosan en este capitulo.

En 2010, habia 13 funciones incluidas en esta categoria®', para 2020 se conside-
ran 16 funciones. A lo largo del periodo existen cinco tipos de gasto, no todos
estan presentes en todas las funciones ni en todo el periodo de estudio:

5% En 2010 y 2011, se alined el nombre de las funciones con la informacién de 2012 a 2020, de acuerdo
con las dependencias ejecutoras del gasto

5! La comparabilidad de los datos a lo largo del periodo no es exacta debido a que la agrupacion de
funciones ha variado y a la informacién disponible por tipo de gasto.
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Infraestructura

Gasto publico de inversién en otras funciones
Gasto de inversion en los sectores

= Gasto de obra publica. Corresponde al gasto en infraestructura, en mante-
nimiento y rehabilitacion de infraestructura e inmuebles.

= Gasto de capital diferente de obra publica. Dentro de este rubro se en-
cuentra el gasto por concepto de mobiliario, equipo administrativo y otros
bienes muebles.

= Gasto de inversion por concepto de gastos indirectos de programas de
subsidios. Corresponde al gasto por concepto de transferencias, asigha-
ciones, subsidios y otras ayudas. En el documento se hace referencia como
Subsidios.

= Gasto de inversién por concepto de recursos otorgados a fideicomisos
publicos. Comprende las aportaciones a fideicomisos publicos, las cuales
incluyen diferentes proyectos de acuerdo a la funcién que compete. En el
documento se hace referencia como Fideicomisos.

= Gasto de inversion por concepto de subsidios a través de fideicomisos
privados o estatales. Este tipo de gasto estuvo presente Unicamente de
2010 a 2014, incluy6 principalmente subsidios para inversién de micro, pe-
quefias y medianas empresas. En el documento se hace referencia como
Subsidios por Fideicomisos.

Para identificar el gasto destinado a infraestructura se parte del tipo de gas-
to de obra publica, y se toma en cuenta sélo el capitulo de gasto 6000, que
hace referencia a inversién publica y comprende los conceptos de obra publi-
ca en bienes de dominio publico; obra publica en bienes propios; y proyectos
productivos y acciones de fomento (DOF, 2018a).

9.4 Evolucién del

gasto publico de

inversion en otras
funciones

9.4.1 Otras
funciones

Los resultados del gasto publico de inversién en otras funciones se dividen en
dos enfoques: el primero corresponde al total de Otras funciones, el segun-
do considera las funciones con mayor presupuesto. A o largo del periodo de
estudio, se presentan los datos por tipo de gasto y por programa presupuesta-
rio.

De 2010 a 2020 el gasto publico en inversién en otras funciones disminuyé
68 % en términos reales, al pasar de 169 mil 781 mdp en 2010 a 54 mil 559
mdp en 2020. La disminucién corresponde a una menor participacion de las
funciones Asuntos financieros, Asuntos econémicos y Proteccién ambiental.
Como se observa en la Figura 114, en 2017 tuvo su valor mas alto con 369 mil
815 mdp, lo que represent6 un aumento6 de 118 % respecto a 2010 debido a un
mayor presupuesto en la funciéon asuntos financieros.
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Figura 114. Gasto de inversién
en Otras funciones, 2010-2020

Otras funciones: 7.2 %
del gasto publico en inversion

Gasto de inversion diferente
de obra publica 53 %

Infraestructura 24 %

Gasto publico de inversién en otras funciones
Evolucién del gasto publico de inversiéon en otras funciones
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 2016a, 2017a, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

En la Figura 114, también se observa que la participacién en el gasto en in-
versién de 2020 es de 7.2 %. Sin embargo, de 2010 a 2019 fue superior a 14 %.
En 2017, con el aumento en Asuntos financieros, el total de otras funciones fue
equivalente a 40 % del total del gasto publico de inversién.

En 2020, las funciones con mayor proporcién del gasto de inversién son: Se-
guridad nacional, Otras industrias y Agropecuaria con 1.6 %, 1.3% Yy 1.1%,
respectivamente. El desglose de las funciones en 2020 esta en el cuadro 25.

En 2020, 52.7 % del gasto de inversion en otras funciones se destiné a gasto
de capital diferente de obra publica y 47% a gasto de obra publica. En
promedio, de 2010 a 2020°*, 72.1% del presupuesto fue para el concepto de
gasto de capital diferente de obra publica, 21.8 % para obra publica, 4.8 % para
fideicomisos. El concepto de subsidios por fideicomisos, que estuvo presente
de 2010 a 2014, correspondio al 3.1% (Figura 115).

En la Figura 115, se observa que, en promedio, de 2010 a 2020, 52.8 % del gasto
de obra publica fue en infraestructura. De 2010 a 2019, el gasto especifico en
infraestructura disminuyé 71.2% en términos reales, al pasar de 25 mil
208 mdp en 2010 a 7 mil 249 mdp en 2019. Alcanzé su nivel mas alto en 2011
con 28 mil 194 mdp. En 2020, el presupuesto aprobado en infraestructura es 12
mil 827 mdp equivalente a 1.7 % del gasto publico total en inversion.

5% Para 2010 y 2011 no se tiene informacion por tipo de gasto para el IMSS y el ISSSTE, se muestra como
NA.
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Cuadro 25. Otras funciones:

participacién respecto a la
inversion fisica total en 2020

Fondos y Fideicomisos 26 %

9.4.2 Funciones
seleccionadas

Gasto publico de inversién en otras funciones
Evolucién del gasto publico de inversiéon en otras funciones

Monto 2020

Nombre de funcién ) Porcentaje
Seguridad Nacional 12,065 1.6
Otras Industrias 9,632 1.3
Agropecuaria 8,660 1.1
Asuntos Econémicos 6,249 0.8
Asuntos de Orden Publico y de Seguridad Interior 4,764 0.6
Turismo 3,288 0.4
Proteccién Ambiental 3,021 0.4
Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2,683 0.4
Recreacién, Cultura y Otras Manifestaciones Sociales 1,668 0.2
Justicia 1374 0.2
Asuntos Financieros 421 0.1
Legislacion 415 0.1
Relaciones Exteriores 12 0.01
Coordinacién de la Politica de Gobierno 107 0.01
Otros Servicios Generales 76 0.01
Proteccién Social 24 0.003
Total 54,559 7-2

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2019d).

1 Se hara referencia a Agropecuaria, silvicultura, pesca y caza como Agropecuaria.
2 Se haré referencia a Asuntos econémicos, comerciales y labores en general como Asuntos econémicos.
3 Se hara referencia a Asuntos financieros y hacendarios como Asuntos financieros.
4 Lasuma de las cifras de la tabla puede no corresponder exactamente al total por el redondeo.

De 2010 a 2020, el gasto destinado a Fondos y Fideicomisos>® fue superior
al gasto de infraestructura. Del presupuesto total de 2017 y 2018, 78.1% y
62.2% se destin6 a fondos y fideicomisos, respectivamente. Entre estos
fondos se encuentran el de Estabilizaciéon de los Ingresos Petroleros; el Fondo
de estabilizacién de Ingresos de Entidades Federativas (FEIEF) y; el Fondo de
estabilizacién de Ingresos Presupuestarios (FEIP). Estos se encuentran etique-
tados en el concepto de gasto de capital diferente de obra publica (Ver Figura
115).

En la figura 116, se muestra la participacién de las funciones con mas 1% del
total de inversién para uno o varios afios, dentro del periodo de estudio.
Las funciones con menos de 1% se agrupan como otros>*. Por tanto, se iden-
tificaron siete funciones relevantes: Asuntos financieros, Proteccion ambiental,
Otras industrias, Proteccion social, Agropecuaria, Seguridad nacional y Asuntos
econoémicos.

53 Se identificd como fondos y fideicomisos a aquellos que se mencionaran como tal en la columna
de programas presupuestarios de las bases de datos de la SHCP. Se encontraron de 2010 a 2020 un
total de 39 fondos y fideicomisos.

54 Las funciones que integran la subclasificacion otros son: Asuntos de Orden Publico y de Seguri-
dad Interior; Ciencia, Tecnologia e Innovacion; Coordinacién de la Politica de Gobierno; Justicia; Le-
gislacion; Otros Servicios Generales; Recreacion, Cultura y Otras Manifestaciones Sociales; Relaciones
Exteriores; y Turismo.
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Figura 145. Distribucién del
gasto publico de inversion por
tipo de gasto, 2010-2020

Asuntos financieros 0.1 %

Otras industrias 1.3 %
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

1 Para 2010y 2011, no se tiene informacién por tipo de gasto para el IMSS y el ISSSTE, se muestra como NA.

De 2010 a 2020, el presupuesto de inversion para Asuntos financieros dis-
minuy6 98.2% en términos reales, al pasar de 23 mil 341 mdp en 2010 a
421 mdp en 2020 (Figura 116). Alcanzé su nivel mas alto en 2017 con 242 mil
737 mdp, equivalente a la participacién de 26.1% del gasto de inversion total,
debido al remanente de operacion del Banco de México (Banxico) en el ejerci-
cio fiscal 2016 que ascendié a 321 mil 653 mdp y fue entregado al Gobierno
Federal (SHCP, 2017c¢). Este se destind principalmente al FEIP (18.1%); al fideico-
miso mexicano de petréleo para la estabilizacién y el desarrollo (3.3 %); al FEIEF
(3.1%); y al fideicomiso para la infraestructura de los estados (1.1%).

La disminucién de la participacion de Asuntos financieros, respecto a la
inversion fisica total corresponde con la disminucion de la participacion
del FEIP que en 2019 fue 1.5 %.

En 2012, el presupuesto de la funcién Otras industrias fue mil 308 mdp (Figura
116). Para 2018, alcanzd su nivel mas alto con 82 mil 006 mdp, este presupuesto
fue equivalente a 10.4 % del total del gasto de inversién. Se destin6 principal-
mente al FONDEN (4.6 %); al fondo para el fortalecimiento financiero (2 %); fon-

55 El remanente de operacion son las utilidades que Banxico obtiene por la disminucion acumulada
del peso frente al délar y que entrega al Gobierno Federal. De acuerdo con la LFPRH se utilizara al
menos 70 % para la amortizacién de la deuda, el monto restante para fortalecer el FEIP o para el
incremento de activos que fortalezcan la posicion financiera del Gobierno Federal (SHCP, 2017¢).
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Figura 116. Gasto publico de
inversion en otras funciones
como porcentaje del total,
2010-2020

Agropecuaria 1.1%

Asuntos econémicos 0.8 %
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Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2011a, 20123, 2013a, 20143, 20153, 2016a, 2017a, 2018b, 20193,
2020b, 2019d).

1 Para 2010y 2011, Agropecuaria se integra por Desarrollo Agropecuario y Forestal y Temas Agrarios
2 Proteccion ambiental por Agua Potable y Alcantarillado y Desarrollo Sustentable
3 Proteccion social por Asistencia Social y Seguridad Social
4 Asuntos financieros por Hacienda y Servicios financieros
5 Asuntos econémicos por Temas empresariales y Temas Laborales

do metropolitano (0.4 %), fondo regional (0.3 %); y al fondo para la accesibilidad
en el transporte publico para las personas con discapacidad (0.06 %). En 2020,
el presupuesto se destind Unicamente a estos cuatro fondos, que integran el
ramo 23y son dirigidos a programas de desarrollo regional.

En el periodo de estudio, el presupuesto de inversién para la funcion agro-
pecuaria disminuyé 44.2 % en términos reales, al pasar de 15 mil 539 mdp
en 2010 a 8 mil 660 mdp en 2020. Este tipo de gasto, en 2020, se distribuyd
en cinco programas presupuestarios, los cuales son: Apoyos para el desarro-
llo forestal sustentable (0.1%); Garantias liquidas (0.3 %); Infraestructura para
la modernizacion y rehabilitacién de riego y temporal tecnificado (0.4 %); Pro-
grama de apoyo a la infraestructura hidroagricola (0.2 %); y a la rehabilitacién y
modernizacién de presas y estructuras de cabeza (0.06 %).

El gasto de inversidn para la funcién Asuntos econémicos disminuy6 63.3 %
en términos reales de 2010 a 2020. Alcanzé su nivel mas alto en 2014 con 22
mil 675 mdp y, a partir de este afio, mantiene una tendencia decreciente. En
2020 se aprobd un presupuesto de 6 mil 249 mdp, el cual se destiné princi-
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Proteccion ambiental 0.4 %

Protecciéon social 0.003 %

Seguridad nacional 1.6 %

9.4.3 Gasto en
infraestructura por
programa
presupuestario

Agropecuaria 0.4 %

Gasto publico de inversién en otras funciones
Evolucién del gasto publico de inversiéon en otras funciones

palmente a los programas presupuestarios de provisiones para el desarrollo
regional del Istmo de Tehuantepec (0.4 %) y al programa de Microcréditos para
el Bienestar (0.3 %).

La participacion de inversion para Proteccion ambiental pasé de 7.4% en
2010 a 0.4 % en 2020. En términos monetarios disminuy6 96 % real, al pasar
de 75 mil 002 mdp en 2010 a 3 mil 021 mdp en 2020. Para este Ultimo afio, el
presupuesto se destind principalmente al programa presupuestario de Agua
potable, drenaje y tratamiento (0.11%) y a la infraestructura para la proteccion
de centros de poblacién y areas productivas (0.12 %) (Ver Figura 116).

La inversién en proteccién social, de 2010 a 2020, disminuyé 90.3% en
términos reales. En 2010 ejercié 244 mdp, mientras que en 2020 se le pre-
supuestaron 24 mdp. De 2011 a 2018, mantuvo un presupuesto superior a 2
mil 578 mdp. En 2018, el presupuesto fue de 15 mil 446 mdp, equivalente a la
participacion del total de inversién fisica de 2%. Sus recuersos se destinaron
principalmente al Programa de Inclusion Social (PROSPERA), que reportd una
participacion de 1.7 %.

En promedio, de 2010 a 2020, el presupuesto para Seguridad nacional fue de 19
mil 887 mdp. Entre 2010 a 2019, el presupuesto para esta funcién aumenté
232.1% en términos reales, al pasar de 11 mil 989 mdp en 2010 a 39 mil 822
mdp en 2019. Para 2019, la participacion en la inversion total fue de 5.2%, la
cual, se destin6 principalmente a proyectos de infraestructura gubernamental
(3.7%) y a Operacion y desarrollo de los cuerpos de seguridad de las Fuerzas
Armadas (0.5 %) (Figura 116).

El gasto en infraestructura corresponde al gasto de inversién en obra publica
destinado a capitulo 6000 (inversién publica). Dado que el conjunto de otras
funciones abarca una gran cantidad de Programas Presupuestarios (PPs), se
analizaron los 12 PPs con mayor gasto de infraestructura. De las funciones
seleccionadas se incluyeron Justicia y Turismo, porque han destinado mayor
presupuesto a infraestructura. En el cuadro 26 se observa que, de 2010 a 2020,
Unicamente cinco programas han tenido continuidad en gasto de infraestruc-
tura.

En promedio, de 2010 a 2020, la participacién del gasto en infraestructura de
la funcién Agropecuaria, respecto a la inversion total, fue 0.4 %. En términos
reales, disminuyé 40.4% al pasar de 5 mil 336 mdp en 2010, a 3 mil 183
mdp en 2020. Se ha destinado principalmente a cuatro PPs de infraestructura
(ver cuadro 26).

= Infraestructura parala modernizacién y rehabilitacién de riego y tempo-
ral tecnificado: En términos reales, aumenté 112.6 %, al pasar de mil 282
mdp en 2014 a 2 mil 725 mdp en 2020. Para este Ultimo afio, el presupuesto
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Cuadro 26. Gasto en
infraestructura: Programas
Presupuestarios, 2010-2020
(mdp constantes de 2020)

Justicia 0.1%

Gasto publico de inversién en otras funciones
Evolucién del gasto publico de inversiéon en otras funciones

Programa Presupuestario 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

‘Agropecuaria, Silvicultura, Pescay Caza

Infraestructus riego
Infraestructura de riego y Temporal

e 3,688 2244 2451

Tecnificado 2713 2206
Doos prayectasde nfaestucurs . . oo o8 s o w50 s s R
Infraestructura para la modernizacion y
rehabilitacién de riego y temporal - - B B 1282 1565 2,684 1,389 306 430 2,725
tecnificado
Justicia
Otras Actividades 2441 1337 382 1756 2831 155 1785 1514 1180 52 572
Proyectos de infraestructura
gubernamental de seguridad publica 3251 6648 6290 989 242 755 227 3 -
Proteccion Ambiental
Infraestructura de agua potable,
alcantarillado y saneamiento 2377 1740 43 52 57 © 3 so
Infraestructura para la Proteccion de
Centros de Poblacion y Areas Productivas 3122 404 2355 1506 3397 3446 3084 2006 1965 387 844
Programas Hidricos Integrales. 337 462 1540 974 1,287 702 - - - - -
Seguridad Nacional
P fr
g[,i};;‘;’,;‘jﬁ;g', e seginidad nacional 570 1,029 2439 208 206 361 395 2363 3264 4550 6541
P fr
a;ng“g: 32;25:2?5“53;: social de 262 281 406 84 61 1,813 2,201 2,754 1932 177 345
Turismo

de Infraestructura 264 227 266 377 432 578 592 468 663 594 788

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 20143, 20153, 20163, 20173, 2018b, 20193,

2020b, 2019d).

1 Para los programas presupuestarios que no se tiene informacion, dejaron de presentar gasto de infraestructura.

es equivalente a la participacién de 0.35 % del total del gasto de inversién.
Tiene como objetivo, contribuir al desarrollo econémico incluyente median-
te la construccién, rehabilitacién, modernizacién y conservacién de la infra-
estructura hidroagricola en los distritos y unidades de riego, asi como en
los distritos de temporal tecnificado56.

= Infraestructura de riego: El presupuesto pasé de 3 mil 566 mdp en 2010 a 2

mil 451 mdp en 2013, para el resto del periodo no se tiene informacion del
gasto de infraestructura ni de sus objetivos.

= Infraestructura de riego y temporal tecnificado: Al programa se le destin6

gasto de infraestructura en 2014 y 2015, con 2 mil 713 mdp y 2 mil 206 mdp
respectivamente. No se tiene informacion sobre sus objetivos.

= Otros proyectos de infraestructura gubernamental: Pas6 de 103 mdp en

2010 @ 2 mdp en 2019, por lo cual disminuyd 98.1% en términos reales. No
se tiene informacién sobre sus objetivos.

Para la funcién Justicia, el gasto de infraestructura disminuy6 88.1% en térmi-
nos reales, al pasar de 7 mil 331 mdp en 2012 a 869 mdp en 2020. El presupues-
to de gasto de infraestructura se ha destinado principalmente a dos PPs>’ (ver
cuadro 26).

= Otras actividades: El programa paso6 de un presupuesto de 2 mil 441 mdp en

2010 a 572 mdp en 2020, se destind a trabajos de acabados en edificaciones
y otros trabajos especializados, asi como a edificacién no habitacional.

56 De acuerdo a la informacién del Portal de Transparencia Presupuestaria, Ejercicio fiscal 2019: Avan-
ce en los Indicadores de los Programas presupuestarios de la Administracién Publica Federal.
57 Los PPs analizados de Justicia no cuentan con informacién sobre su desemperio y objetivos.
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= Proyectos de infraestructura gubernamental de seguridad publica: Este
programa paso6 de 3 mil 251mdp en 2010 a 23 mdp en 2017, fue destinado
a construccién, mantenimiento y rehabilitacién para edificios no habitacio-
nalesy a servicios de supervision de obras.

Proteccién ambiental 0.1% El presupuesto del gasto en infraestructura para la funcion proteccion ambien-
tal, en términos reales, disminuy6 87.8 %, al pasar de 7 mil 013 mdp en 2010 a
854 mdp en 2020. En 2019, tuvo su nivel mas bajo con 387 mdp. El presupuesto
en infraestructura se destind principalmente a tres PPs58 (Cuadro 26).

= Infraestructura de agua potable, alcantarillado y saneamiento: En 2019,
se destinaron 1,980 mdp, los cuales fueron usados para construcciéon de
obras para el abastecimiento de agua y a trabajos de acabados en edifica-
ciones.

= Infraestructura para la proteccion de centros de poblacién y areas pro-
ductivas: Pasé de 3,122 mdp en 2010 a 844 mdp reales en 2020, se destind
a construcciones de abastecimiento de agua, ingenieria civil u obra pesada.

= Programas hidricos integrales: En promedio, de 2010 a 2015, el programa
recibié un presupuesto de gasto de infraestructura de 802 mdp.

Seguridad nacional 0.9 % En 2020, la participacién del gasto en infraestructura de otras funciones fue
1.7 %, respecto a la inversion fisica total. Seguridad nacional tiene 0.9 %, mien-
tras que las 15 funciones restantes se repartieron el 0.8 % sobrante. El presu-
puesto se ha destinado principalmente a dos PPs, los cuales, han destinado su
presupuesto a obras de construccion para edificios habitacionales:

= Proyecto de infraestructura gubernamental de seguridad nacional: El pro-
grama pas6 de 570 mdp en 2010 a 6 mil 541 mdp en 2020.

= Proyecto de infraestructura social de asistencia y seguridad social: El
programa pasé de 262 mdp en 2010 a 345 mdp en 2020, en términos reales,
aumenté 31.7 %.

Turismo 0.1% La funcién Turismo present6 una disminucién del gasto en infraestructura de
57.9 % en términos reales, al pasar de mil 870 mdp en 2010 a 788 mdp en 2020.

= Mantenimiento de infraestructura: El programa pasé de 264 mdp en 2010 a
788 mdp en 2020, se ha utilizado para el mantenimiento y rehabilitacién de
obras de urbanizacion. El presupuesto de 2020 es el mas alto y Unicamente
contempla a este programa.

58 Los ultimos dos PPs de Proteccién ambiental no tienen informacién sobre su desempefio y objec-
tivos.
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Gasto publico de inversién en otras funciones
Gasto de inversion en otras funciones por entidad federativa

9.5 Gasto de
inversion en otras
funciones por entidad
federativa

Evolucién del gasto de
inversion por entidad
federativa

Evolucién del gasto en
infraestructura por entidad
federativa

En las secciones anteriores se presento la evolucién del gasto publico de in-
version por funciones y PPs que han sido relevantes por el monto ejercido de
inversion y de infraestructura. A continuacion, se presenta el analisis del pre-
supuesto por entidad federativa, de acuerdo con la participacion del total de
inversion fisica que tuvieron.

Para este ejercicio se consideré a partir del afio 2013, dado que el desglose de
la informacion por entidad es totalmente comparable con los afios posteriores
y 2020, por ser el Ultimo afio reportado.

De acuerdo con la Figura 117, la participacién de la inversién del Estado de
México fue 0.5% y 1.1% para 2013 y 2020, respectivamnete. En 2013, Vera-
cruz, Sinaloa e Hidalgo tuvieron entre 0.2% y 0.5 % del gasto publico de inver-
sion total. Para 2020, Sinaloa y Oaxaca mantienen esa participacion.

La Ciudad de México recibié 9.1% del 14 % disponible en 2013 y 2.3 % del
7.2% en 2020. En tanto, el concepto de No distribuible Geograficamente reci-
bi6 2.2 %. Para afos anteriores no se habia destinado presupuesto a este con-
cepto (ver cuadro 27).

Para 2013 y 2020, la participaciéon de la inversion de infraestructura ha
sido menor a 0.16 % para la mayoria de los estados. En 2013, solamente Hi-
dalgo recibié una participacion mayor a 0.16 %. En 2020, el Estado de México
recibe una participacién entre 0.65 % y 0.82 %, mientras Sinaloa tiene una par-
ticipacion entre 0.16 % y 0.32 %. (ver figura 117).

En 2020, la Ciudad de México recibié 0.2 %, para gasto de infraestructura
del 1.7 % disponible, los conceptos de En el extranjero y No distribuible geo-
graficamente no tuvieron asignado presupuesto para gasto de infraestructura
(ver cuadro 27).

9.6 Gasto de
inversién en
Seguridad nacional
por entidad federativa

En el PEF 2020, el gasto de inversion en la funcion Seguridad nacional repre-
sentd 1.6 % del gasto publico de inversién en otras funciones, mientras que los
recursos destinados a infraestructura para Seguridad nacional concentraron
0.9 % del total enfocado a infraestructura por otras funciones. El gasto orien-
tado a inversién e infraestructura en seguridad nacional resulta de especial
impacto en la poblaciéon y la economia, ya que, si bien la Seguridad nacional
se define como la proteccién ante amenazas internacionales, a partir de 2006
también se incluye entre sus labores la seguridad publica a cargo del Ejército
Mexicano. Por ello, el gasto de inversién en esta funcién no sélo tienen efectos
en la prevencion del delito, sino que también repercute en el PIB del pais y el
gasto de los hogares.
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Distribucién del gasto Inversion fisica Infraestructura

2013 2020 2013 piepie]

Aguascalientes 0.1 0.0 0.0 0.0

Baja California 0.2 0.0 0.1 0.0

Baja California Sur 0.1 0.0 0.1 0.0

Campeche 0.1 0.0 0.0 0.0

Coahuila 0.1 0.0 0.0 0.0

Colima 0.0 0.0 0.0 0.0

Chiapas 0.2 0.1 0.0 0.0

Chihuahua 0.2 0.0 0.0 0.0

Ciudad de México 9.1 2.3 0.3 0.2

Durango 0.1 0.0 0.0 0.0

Guanajuato 0.1 0.0 0.0 0.0

Guerrero 0.2 0.0 0.0 0.0

Hidalgo 0.4 0.0 0.3 0.0

. . Jalisco 0.2 0.1 0.0 0.0
Cuadro 27. Otras funciones: Estado de México 0.5 1.1 0.0 0.8
participacion respecto al total Michoacan 0.2 0.0 0.0 0.0
de |nverS|0f2dfés:;ta;vp;0r entidad Morelps R = = i
Nayarit 0.1 0.1 0.0 0.1

Nuevo Ledn 0.1 0.0 0.0 0.0

Oaxaca 0.2 0.5 0.0 0.0

Puebla 0.2 0.1 0.0 0.1

Querétaro 0.1 0.0 0.0 0.0

Quintana Roo 0.1 0.0 0.0 0.0

San Luis Potosi 0.1 0.0 0.0 0.0

Sinaloa 0.2 0.3 0.1 0.3

Sonora 0.2 0.1 0.0 0.0

Tabasco 0.2 0.0 0.1 0.0

Tamaulipas 0.2 0.0 0.0 0.0

Tlaxcala 0.0 0.0 0.0 0.0

Veracruz 0.3 0.1 0.1 0.0

Yucatan 0.1 0.0 0.0 0.0

Zacatecas 0.1 0.0 0.0 0.0

En El Extranjero 0.1 0.0 0.0 0.0

No Distribuible Geograficamente 0.0 2.2 0.0 0.0

Participacion total 14.0 7.2 1.5 1.7

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: SHCP (2014a, 2019d).
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Presupuesto 2013

Figura 117. Evolucién de
inversion fisica e
infraestructura: por entidad
federativa

Inversion fisica: respecto al total Inversion de Infraestructura: respecto al total
% [J 0.24-048 @ 0.72-0.96 % [J o016-032 M 0.49-0.65
[J o0-024 [ 048-072 M 096-122 [J o0-016 [@ 032-049 M 0.65-0.82

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacion de: SHCP (2014a, 2019d).

1 Se excluye el presupuesto destinado a Ciudad de México, ya que el presupuesto es etiquetado para el estado, pero
después las Secretarias lo distribuyen, El Extranjero y No Distribuible Geograficamente.

La Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica
(ENVIPE) 2019 estima que el costo total de la inseguridad y el delito en hogares
ascendi6 a 307 mil 794 mdp en 2018, lo que significé 1.5 % del PIB. Las medidas
preventivas emprendidas por los hogares representaron un costo para éstos
de 109 mil 689 mdp, en tanto que las perdidas por victimizacion implicaron un
costo para los hogares de 198 mil 104 mdp. Esto quiere decir que, en promedio,
durante 2018 cada persona afectada por la inseguridad y el delito afronté
un costo de 6 mil 954 pesos (INEGI, 2019b).

Como se reporta en el Cuadro 28, en 2018 la Ciudad de México resalté como la
entidad con el mayor gasto de inversién en Seguridad nacional e infraestruc-
tura, con un total de 8 mil 726 mdp ejercidos en inversién para esta funcién
y 2 mil 388 mdp ejercidos en infraestructura de Seguridad nacional. También
durante 2018, la entidad se ubicé como la segunda con mayores costos a con-
secuencia del delito, ya que por esta razon los hogares afrontaron un costo de
33 mil 901 mdp, con 4.8 millones de delitos ocurridos.
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En el mismo afio el Estado de México fue la entidad que reporté el costo mas
alto del delito, con 60 mil 512 mdp y 6.6 millones de delitos ocurridos. El gasto
de inversion realizado en la entidad por medio de la funcién Seguridad nacional
ascendié a 2 mil 177 mdp, mientras que el gasto realizado en infraestructura de
Seguridad nacional fue de 811 mdp.

En dicho contexto, el gasto de inversién y de infraestructura en tres estados:
Veracruz, Sinaloa y Oaxaca, resulta especialmente relevante, ya que estas en-
tidades 58.6 %, 59.1% y 59.7 % de los delitos, respectivamente, tuvieron como
victimas a mujeres.

En el caso de Veracruz, de acuerdo con la ENVIPE, los hogares enfrentaron en
2018 un costo del delito de 13 mil 158 mdp, en tanto que los recursos ejercidos
para inversion en seguridad nacional llegaron a 542 mdp y el gasto en infraes-
tructura fue de 324 mdp. Por otra parte, Sinaloa enfrentd un costo del delito
de 4 mil 988 mdp, mientras que su gasto de inversion en Seguridad nacional
fue de 18.1 mdp y los recursos destinados a infraestructura de Seguridad nacio-
nal fueron 2.8 mdp. Para Oaxaca los costos del delito ascendieron a 6 mil 851
mdp. No obstante, para la inversién fisica relacionada con Seguridad nacional
se ejercieron 51 mdp y para infraestructura se destinaron 515 mil 984 pesos.

En este sentido, la Encuesta Nacional de Seguridad Publica Urbana (ENSU), co-
rrespondiente al primer trimestre del 2020, sefiala que 73.4 % de la poblacién
mayor de 18 afios considera que vivir en su ciudad es inseguro. No obstante, la
percepcion social sobre inseguridad publica a nivel nacional es mayor entre las
mujeres, ya que 78.6 % de las mujeres mayores de 18 afios considera que vivir
en su ciudad es inseguro, mientras que 67.2% de los hombres mayores de 18
comparten esta opinion (INEGI, 2020b).

Pese a que la incidencia delictiva es mas alta para los hombres en la mayoria
de los delitos representativos del fuero comun, como robo o asalto en el trans-
porte publico, extorsién, fraude o lesiones, las mujeres son mas afectadas por
delitos sexuales y otros robos, categoria que comprende el robo total o parcial
de vehiculo y robo en su casa habitacion. La tasa de delitos>® sexuales pa-
ra las mujeres fue de 2 mil 747 en 2018, frente a una tasa de 293 delitos
sexuales en el caso de los hombres.

De igual forma, la tasa de otros robos mostré una mayor incidencia en el caso
de las mujeres, con mil 927 delitos con victimas mujeres, mientras que la tasa
para hombres fue de mil 847 delitos.

La medicién absoluta de los delitos ocurridos durante 2018, registra 33 millones
de eventos delictivos, de los cuales, 50.5 % tuvieron como victima a una mujer,
mientras que 49.5% afecté a hombres. Esto implica un mayor costo y/o da-
flo econédmico, fisico, emocional, psicolégico y laboral asumido por la mujeres

59 Numero de delitos por cada 100 mil habitantes (INEGI, 2019b).
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Cuadro 28. Gasto de inversion
en Seguridad nacional por
entidad federativa, 2018

Gasto publico de inversién en otras funciones
Gasto de inversién en Seguridad nacional por entidad federativa

- . Delitos
Costos del Numero de Delitos ETEsa

delito (mdp delitos ocurridos a
2020) ocurridos mujeres (%) ho:r;/l:)res

Inversion Fisica Infraestructura
(mdp 2020) (mdp 2020)

Entidad federativa

Aguascalientes - - 2,957 328,545
Baja California 71 54 10,195 1,099,010 b 49.6
Baja California Sur 76 76 3,092 169,883 . 54.8

Campeche 241 229 1,664 176,488 47.5 52.5
Coahuila 71 71 6,055 526,195 47.5 52.5
Colima 89 14 1,606 155,845 48.9 511
Chiapas 1,195 18 6,970 654,363 50.5 49.5
Chihuahua 27 27 7,073 760,856 47.8 52.2
Ciudad de México 8,726 2,388 33,869 4,830,779 51.2 48.8
Durango - - 2,484 278,346 50.8 49.2
Guanajuato 78 78 15,369 1,542,707 49.3 50.7
Guerrero 7 6 9,040 1,029,540 7.7 58.3
Hidalgo - - 6,260 531,769 52.4 47.6
Jalisco 696 309 21,598 2,282,922 49.2 50.8
Estado de México 2177 81 60,453 6,564,371 49.1 50.9
Michoacan o - 13,334 735,690 50.4 49.6
Morelos - - 5,806 643,917 51.2 48.8
Nayarit - - 2,336 210,995 48.0 52.0
Nuevo Leén 57 - 11,522 1,073,449 48.7 51.3
Oaxaca 51 1 6,844 713,603 58.6 4.4
Puebla 1,136 861 15,275 1,635,590 52.9 474
Querétaro 4 - 4,967 481,378 50.9 4941
Quintana Roo - 4 4,898 403,914 47.2 52.8
San Luis Potosi - - 4,450 627,503 51.1 48.9
Sinaloa 18 3 4,983 625,136 59.1 40.9
Sonora 507 - 8,055 1,094,860 48.5 51.5
Tabasco - - 6,429 608,693 48.0 52.0
Tamaulipas 17 - 6,176 656,256 51.2 48.8
Tlaxcala 1 1 2,993 365,889 49.8 50.2
Veracruz 542 324 13,145 1,459,220 59.7 40.3
Yucatan 108 - 3,390 422,091 49.3 50.7
Zacatecas - - 4,334 285,913 49.5 50.5
Nacional 15,896 5.274 307,794 33,035,090 50.5 49.5

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: (SHCP, 2019a; INEGI, 2019b).

(INEGI, 2019b). Situacion que las ubica también como las principales beneficia-
rias del gasto de inversion y en infraestructura de Seguridad nacional y, a su
vez, como la poblacién mas sensible a sus variaciones.

9.7 Comentarios
finales

En las secciones anteriores, se analizo la evolucion del gasto publico de inver-
sién en Otras funciones, se encontré que, en 2020, el presupuesto se recorta a la
mitad respecto a 2019, al pasar de 108 mil 137 mdp a 54 mil 559 mdp. Ademas,
a partir de 2018, el gasto publico de inversién presenta una tendencia decre-
ciente.

De 2010 a 2020, el gasto publico de inversién de Otras funciones disminuy6 en
términos reales 68 %, la disminucion del gasto ha afectado el presupuesto ejer-
cido en la mayoria de las funciones. De 2010 a 2020, funciones como Asuntos
financieros, Proteccién ambiental y Proteccién social disminuyeron en térmi-
nos reales 98 %, 96 % y 90 % respectivamente. Por tanto, PPs que se destinan a
construcciones de abastecimiento de agua, ingenieria civil u obra pesada, y el
FEIP han recibido menos recursos, también la cancelacion de PROSPERA dismi-
nuyd los recursos para Proteccién Social.
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Por su parte, la funciéon Seguridad nacional, de 2018 a 2019, creci6 160 % y, aun-
que en 2020 cae 68 %, sigue siendo la funcion principal donde mas de 60 % se
asigna al programa de infraestructura para seguridad nacional de la Sedena.

También se analizd especificamente el gasto en infraestructura de Otras fun-
ciones, el cual a lo largo del periodo de estudio, representd menos del 2.7 %
del gasto total de inversién, mientras el concepto de fondos y fideicomisos
ha tenido una participacién entre el 2% y el 31%. Los PPs con mayor monto
presupuestario en infraestructura se encuentran dentro de las funciones de
Seguridad nacional y Turismo.

200



Capitulo 10

Implicaciones de politica

Este estudio divide el tipo de infraestructura en econémica y social. La inver-
sién en energia y en comunicaciones y trasportes se vincula directamente con
el crecimiento econdémico, por tanto, se denomina infraestructura econémica.
Por su lado, la inversién en vivienda, salud y educacién se vincula indirecta-
mente al desarrollo econdmico a través del desarrollo humano, recibiendo el
nombre de infraestructura social.

En general, lo que se observa a lo largo del documento, es que el gasto de
inversion, gasto en obra publica y el gasto en infraestructura, en todos los sec-
tores, presentan caidas en términos reales durante los ultimos 10 afios. Esta
caida esta determinada por disminuciones en la inversién publica en décadas
anteriores que coinciden con crisis financieras y fiscales que sucedieron en el
pais entre 1980 y 2009.

Entre los principales resultados y hallazgos de la investigacion, destaca que, en-
tre 2013 y 2020, el gasto publico en infraestructura disminuyd 40 % en términos
reales. Tal descenso se vincula con menor crecimiento econémico, mismo que
promedié 2% durante 2010-2020 en términos reales, asi como rezago en los
ambitos de energia, transporte, vivienda, servicios comunitarios, salud, educa-
cion, entre otros.

A través del gasto publico, el gobierno debe proveer de bienes y servicios a
la sociedad mexicana. Para que éstos sean entregados de manera eficiente y
efectiva, es necesario el desarrollo de infraestructura. Por ejemplo, para tener
mejores indicadores educativos, es necesario que los alumnos tengan una es-
cuela con todas las instalaciones funcionando, ademas de maestros y Utiles
escolares. Es por esta razén que se analizaron indicadores de crecimiento y
sociales para identificar si el gasto publico de inversion tiene incidencia en las
personas.

Entre 2010 y 2020, el sector de energia, en promedio, contuvo 47 % del gasto
publico de inversion. Sin embargo, de 2010 a 2018 la produccién energética dis-
minuy6 30 %, provocando que, a partir de 2015, la demanda de energia supera-
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ra a la oferta. Asimismo, entre 2010 y 2018 la cobertura poblacional de energia
eléctrica solamente aumentd 0.1% como promedio anual. Aunque el gasto de
inversién en Energia se ha reducido, sigue siendo el sector con mas recursos
para este fin, pero 15 % de estos recursos sirven para pagar pensiones y pasi-
vos. En lo que respecta a comunicaciones y transportes, este rubro promedio
9 % del gasto publico en inversién durante 2010-2020. En el ambito de transpor-
te, entre 2012 y 2018 la longitud de la red carretera aumenté 8 %. Mientras que,
en el sector de comunicaciones, a nivel nacional, el uso de teléfonos méviles
pasd de 63% a 74 %, y el de internet de 43 % a 66 %. El sector de comunica-
ciones ha contado con financiamiento privado en su mayoria. Para 2020, 97 %
proviene de esta fuente de financiamiento.

La funcién de vivienda y servicios comunitarios promedié 21 % del gasto publico
en inversién entre 2010 y 2020, periodo en que decreci6 3% en términos reales.
Estos recursos fueron insuficientes para contribuir a mejorar las condiciones
de vivienda en las entidades federativas mas vulnerables del pais. Guerrero,
Oaxaca y Chiapas se mantuvieron como los estados con mayor proporcion de
poblacién que padece carencias de vivienda, incluso se amplié la diferencia con
el resto de las entidades federativas.

Entre 2010 y 2020 el gasto publico en inversion destinado a salud disminuy6
57 % en términos reales, lo que se manifesté en menor capacidad de atencion
para la poblacion. Entre dicho periodo el nimero de camas disponibles para
brindar servicios médicos se redujo a la mitad. De esta forma, en 2020, México
conto con 0.9 camas por cada mil habitantes, cuatro veces menos que la media
de la OCDE en 2013 (3.8).

El gasto publico de inversién para educacién presenté una tasa de crecimiento
media anual de -4.8 % en términos reales entre 2010 y 2020. En dicho lapso los
recursos destinados a infraestructura presentaron una contraccién promedio
anual de 16 %. De esta manera, la reduccién del gasto contribuy6 a que las
escuelas publicas de nivel basico y medio superior presentaran carencias en
servicios basicos como acceso a agua potable, lavado de manos, electricidad,
entre otros. En el ciclo escolar 2018-2019, solamente en lo que respecta a las
escuelas de nivel basico, 13 % carecian de electricidad, 28 % no tenian acceso a
agua potable y 33 % no contaban con acceso a lavado de manos.

En lo que corresponde a las funciones restantes, entre las que destacan Agro-
pecuaria, Seguridad Nacional y Proteccion Ambiental, el gasto publico de inver-
sion disminuyd 68 % en términos reales entre 2010 y 2020. En lo que respecta a
las consecuencias aunadas a la funcién de Seguridad Nacional, en 2018 el cos-
to del delito en México ascendié a 1.5 % del PIB, mientras que mas de la mitad
(50.5 %) de los delitos involucraron a mujeres.
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Por tanto, de acuerdo con los resultados, la contraccion del gasto publico de
inversién ha incidido directa e indirectamente en menor crecimiento econémi-
co. La falta de incidencia de la infraestructura social en indicadores de salud,
educaciéon y vivienda es mas clara que la relacién de la caida en recursos de
infraestructura dirigidos a energia y comunicaciones.

En el primer caso, la falta de infraestructura ha afectado la cobertura y atencion
de derechos como la salud y la educaciéon. Aunque en términos de vivienda, los
indicadores mejoran con el tiempo, todavia se observan rezagos importante en
entidades federativas con mayor pobreza.

Sin embargo, con la infraestructura econémica es distinto porque aun con el
decrecimiento de los recursos, las carreteras y el acceso a internet han aumen-
tado, mientras que en el sector energético, aun con la mitad del presupuesto
publico de inversion, la produccién energética ha caido. Lo anterior se explica
por dos razones:

1. Cuenta con mayor participacién del sector privado, y

2. Se utilizan recursos de inversion para pagar pasivos

Con base en los resultados de esta investigacion es posible afirmar que el gas-
to publico de inversion debe aumentar y dirigirse, principalmente, a crear y
fortalecer infraestructura social en las regiones mas vulnerables del pais, par-
ticularmente, después de la crisis sanitaria por la COVID-19. La crisis sanitaria
tiene como consecuencia una crisis econdémica y social, la construccion de in-
fraestructura econémica y social es una medida que incentivaria el crecimiento
econémico de México.

No obstante, la revision y replanteamiento del presupuesto es necesario dado
el limitado espacio fiscal que se tiene en México, el cual se ha contraido en los
ultimo 10 afios, reflejandose en la caida del gasto de inversion, de obra publica
y en infraestructura.
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Anexo del capitulo 2

PIB estatal e IPF por Anexo correspondiente al Capitulo de Inversion en infraestructura, crecimiento
entidades federativas y desarrollo en México, 1980-2009.

de 1980, 1990 y 2000

Posicién nacional

Aguascalientes 126.8 16 7.6 25
Baja California 251.8 4 20.3 10
Baja California Sur 238.2 5 48.8 3
Campeche 1,657.6 1 63 1
Chiapas 96.2 25 20.3 10
Chihuahua 124.5 17 8.4 22
Ciudad de México 200.3 6 21.9 8
Coahuila 181.8 9 26.6 5
Colima 150.6 17 30.5 4
Durango 98.8 21 8.6 19
Guanajuato 97.2 24 6.1 28
Guerrero 83.8 28 7.8 23
Hidalgo 94.2 26 10.2 15
Cuadro 29. PIB e IPF en miles Jalisco 148.5 12 4.9 30
de pesos reales per capita, México 107.5 19 44 32
1980. Michoacan 75.4 30 8.5 20
Morelos 129.3 15 6.2 27
Nayarit 94.2 26 10.6 14
Nuevo Le6n 197.5 7 9.4 17
Oaxaca 74.6 31 8.7 18
Puebla 81 29 4.2 31
Querétaro 173.3 10 9.5 16
Quintana Roo 3811 2 26.4 6
San Luis Potosi 98.8 21 7.2 26
Sinaloa 129.7 14 14.1 12
Sonora 189.6 8 1.5 13
Tabasco 314.7 3 62.5 2
Tamaulipas 135.9 13 24.6 7
Tlaxcala 110.6 18 6.1 28
Veracruz 98.5 23 211 9
Yucatan 106 20 8.5 20
Zacatecas 59.8 32 7.8 23

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: (INEGI, 2020d, 1991; SHCP, 2020e).
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Estado Posicién nacional Posicién nacional
Aguascalientes 116.9 17 3.6 17
Baja California 202.8 5 4.1 13
Baja California Sur 199.8 6 18.3 2
Campeche 1,608.9 1 29.8 1
Chiapas 76.1 28 1.7 29
Chihuahua 118.3 16 2.8 21
Ciudad de México 238.3 3 15.2 3
Coahuila 164.6 9 5.5
Colima 150 10 5.3 8
Durango 99.1 19 3.1 20
Guanajuato 88.6 25 1.3 31
Guerrero 75.6 29 3.7 16
Hidalgo 87.7 26 4.4 13
Cuadro 30. PIB e IPF en miles Jalisco 141.7 2 9 28
de pesos reales per capita, México 933 24 15 30
1990. Michoacan 75.4 30 3.4 19
Morelos 119.7 15 2.7 23
Nayarit 99.1 19 5 9
Nuevo Ledn 194.9 7 2.4 25
Oaxaca 67.3 32 4 15
Puebla 78.2 27 1.3 31
Querétaro 146.7 1 2.7 23
Quintana Roo 208.8 4 7.7 4
San Luis Potosi 96.8 22 4.6 ki
Sinaloa 128 14 6.6 5
Sonora 180.2 8 3.5 18
Tabasco 271.8 2 4.5 12
Tamaulipas 138.6 13 2.8 21
Tlaxcala 95.3 23 2.4 25
Veracruz 101.6 18 6 6
Yucatan 98.8 21 4.9 10
Zacatecas 67.4 31 2.3 27

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: (INEGI, 2020d, 1991; SHCP, 2020e).
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Estado Posicién nacional Posicién nacional
Aguascalientes 147 15 2.1 25
Baja California 237.4 6 2.7 17
Baja California Sur 210.5 8 10.5 3
Campeche 1,620.4 1 6.1 4
Chiapas 79.9 30 4 17
Chihuahua 157.8 14 2.1 25
Ciudad de México 327.6 2 5.5 6
Coahuila 221.5 7 2.1 25
Colima 168.2 12 18 1
Durango 122.2 18 3.4 15
Guanajuato mM.7 22 1.1 30
Guerrero 76.7 31 2 29
Hidalgo 101.5 26 2.2 24
Cuadro 31. PIB e IPF en miles Jalisco 167.7 3 09 31
de pesos reales per capita, México 104.3 25 0.5 32
2000. Michoacan 95.2 28 12.4 2
Morelos 124.4 17 2.4 22
Nayarit 109.5 24 5.7 5
Nuevo Ledn 253.5 4 4.2 9
Oaxaca 74.6 32 4 "
Puebla 97.6 27 2.4 22
Querétaro 193.8 9 3.9 13
Quintana Roo 190.1 10 4.1 10
San Luis Potosi 120.3 20 2.6 19
Sinaloa 143.4 16 2.6 19
Sonora 243.9 5 3.1 16
Tabasco 276.7 3 3.8 14
Tamaulipas 176.4 1 5 7
Tlaxcala 11.5 23 2.1 25
Veracruz 14.7 21 2.6 19
Yucatan 121.7 19 2.7 17
Zacatecas 83.5 29 4.3 8

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: (INEGI, 2020d, 1991; SHCP, 2020e).
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Estado Posicién nacional Posicién nacional
Aguascalientes 158.5 12 3.4 27
Baja California 169.5 1 3.9 20
Baja California Sur 228.8 5 9.8 5
Campeche 1,237.5 1 180.4 1
Chiapas 70 32 9.2 6
Chihuahua 152.3 15 3.5 25
Ciudad de México 343.7 2 9 7
Coahuila 200 7 3 29
Colima 155.2 13 8.6 8
Durango 129.9 17 5.8 1
Guanajuato 115.1 22 3.4 27
Guerrero 77.3 30 4.7 17
Hidalgo 103 25 6.1 9
Cuadro 32. PIB e IPF en miles Jatisco 154 4 22 32
de pesos reales per capita, México 97.8 26 23 31
2000. Michoacan 95.1 28 3.6 24
Morelos 123.9 20 3.5 25
Nayarit 112.9 24 5.9 10
Nuevo Ledn 267.9 4 4.5 18
Oaxaca 76.9 31 5.5 13
Puebla 97.1 27 2.9 30
Querétaro 195.3 8 3.8 21
Quintana Roo 186.4 9 5.2 14
San Luis Potosi 128.5 18 3.7 22
Sinaloa 142.2 16 5 15
Sonora 202.1 6 4.2 19
Tabasco 291.3 3 36 2
Tamaulipas 175.2 10 15.6 3
Tlaxcala 91.1 29 3.7 22
Veracruz 117.2 21 14.7 4
Yucatan 126.1 19 4.9 16
Zacatecas 114.2 23 5.6 12

Fuente: Elaborado por el CIEP, con informacién de: (INEGI, 2020d, 1991; SHCP, 2020e).
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