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Presentación al documento
de infraestructura

Columnas
del gasto público

El Centro de Investigación Económica 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 más sólido y equitativo. Estos gastosson en educación, en pensiones, en salud, en seguridad y en infraestructura.A partir de 2016, el Centro ha elaborado reportes, desde la perspectiva de lasfinanzas públicas, en cada uno de los tipos de gasto o columnas del gastopúblico. En 2020, le corresponde el turno al gasto en infraestructura.
Agradecemos el apoyo que hemos recibido de nuestros donantes y de todaslas personas que nos han acompañado en esta investigación.

La importancia de la
infraestructura

La infraestructura, entendida como estructuras, equipo e instalaciones crea-das mediante ingeniería y de larga duración, es uno de los aspectos que con-tribuye a que una ciudad, región o país se desarrolle económica 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 construcción de infraestructura es un tema transversal. Es decir, se rela-ciona directa e indirectamente con temas económicos y sociales, tales como,garantizar el acceso a educación y servicios de salud, proveer de medios y víasde comunicación, y proteger el medio ambiente. Por tanto, el efecto de la faltade infraestructura se traduce en rezagos en distintos sectores.
Una de las explicaciones sobre la falta de crecimiento en los países de AméricaLatina, en comparación con países similares en Asia, es justamente la falta deinversión en infraestructura. Es posible que, aproximadamente, una terceraparte de la diferencia en los niveles de crecimiento entre los países latinoameri-
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canos y las economías de Asia Oriental entre 1980 y 1990 se puede explicar porla brecha en el desarrollo de la infraestructura entre ambas regiones (Calderón& Servén, 2003).
Por lo general, la infraestructura se considera un bien público en cuanto aque es no es rival y no es excluible (es decir, su goce individual no impide eluso de otros agentes). Por esta razón, se considera que la construcción de in-fraestructura, tanto económica como social, es responsabilidad del Estado. Sinembargo, los niveles de inversión necesarios para desarrollar la infraestructuraque una país necesita pueden sobrepasar el presupuesto público.

Objetivo del
documento

Este reporte tiene como objetivo analizar las prioridades y deficiencias delgasto público de inversión en México, de 2010 a 2020, así como la posible re-lación entre la construcción de la infraestructura y el desarrollo del país. Adicio-nalmente, aborda el financiamiento de la infraestructura, dado que la inversiónpública no ha sido suficiente para su construcción y mantenimiento.
Gasto público de

inversión
El documento se centra en el análisis del gasto público de inversión estipuladoen el Presupuesto de Egresos de la Federación (PEF) y Cuenta Pública, el cualse compone, principalmente, de tres tipos de gasto: (i) gasto en obra pública,(ii) gasto de capital diferente a obra pública y (iii) otros gastos de inversión.Dentro del gasto en obra pública, es posible encontrar el gasto en inversiónpública (capítulo 6000), el cual corresponde, específicamente a los resucrsosdirigidos a la construcción de infraestructura, en determinado año.
El análisis del gasto de inversión se analiza de manera global y por funcionesdel gasto o sectores durante un periodo de diez años. En cada uno de ellos sehace una comparación entre la evolución del gasto público de inversión y laevolución de indicadores socioeconómicos que pueden estar relacionados conla finalidad de determinar la posible incidencia del desarrollo de infraestructu-ra con el crecimiento económico y vulnerabilidad de la sociedad.

Infraestructura,
crecimiento y
desarrollo

En el primer capítulo se examina qué es la infraestructura, cómo se clasificay cuáles son sus implicaciones para el progreso económico y humano. El se-gundo capítulo analiza la dinámica del gasto público en inversión en Méxicodurante 1980-2009, así como su relación con el crecimiento económico y desa-rrollo de la población. En el tercer capítulo se introducen la metodología y losconceptos necesarios para calcular el gasto público en inversión y en infraes-tructura, así como los instrumentos de financiamiento privado relevantes.
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Gasto de inversión
por funciones

En los capítulos cuatro a nueve se examina el gasto en inversión y en infraes-tructura específico a cada una de las funciones que concentraron mayor por-centaje del gasto de inversión entre 2010 y 2020. En los capítulos cuatro y cincose examinan las funciones de Combustibles y Energía y Comunicaciones y Tras-portes, las cuales se consideran infraestructura que afecta directamente al cre-cimiento económico. En los capítulos seis a ocho se analizan las funciones deVivienda y servicios comunitarios, Salud y Educación que son infraestructura queincide indirectamente en el crecimiento económico, a través del desarrollo decapital humano. En el capítulo nueve se analizan las funciones que contienenel gasto público de inversión restante.

Hallazgos Entre los principales resultados destaca que el gasto público en infraestruc-tura ha decrecido en términos reales durante el lapso analizado, generandoinfraestructura insuficiente que, a través de carencias energéticas, sanitarias,educativas y de vivienda, impacta en el desarrollo económico y humano de lapoblación.
En 2010, el gasto público en inversión fue 5.1% del PIB, pero en 2020 ascendióa 3.1% del PIB y menos de la mitad (48%) se destinó directamente a infraes-tructura. El gasto en infraestructura se redujo 40%, de 2013 a 2020, mientrasel crecimiento del país se ubicó, en promedio, en 2% y las tasas de pobrezasuperaron el 40%.
También, este reporte evidencia que la inversión privada ha complementado eldesarrollo en infraestructura, principalmente en el sector energético y de co-municaciones. Sin embargo, la inversión total no ha sido suficiente y/o utilizadade manera eficiente para que las entidades federativas del país más vulnera-bles crezcan y mejore el bienestar de sus habitantes.

XI



Resumen ejecutivo
Capítulo 1.

Infraestructura,
crecimiento y
desarrollo

El desarrollo de infraestructura tiene el potencial de generar beneficios a la so-ciedad en términos de desempeño económico, equidad y diversas dimensio-nes fundamentales para desarrollo humano. La provisión de infraestructura, através de incrementos en la productividad y diversos mecanismos indirectos,es un determinante importante del crecimiento económico. De igual manera,afecta la distribución del ingreso y coadyuva al logro de los objetivos de desa-rrollo en materia de educación, salud y sustentabilidad. El acceso a infraestruc-tura y servicios básicos también puede reducir algunas de las brechas entrehombres y mujeres, siempre y cuando el diseño de las intervenciones tengauna perspectiva de género.
Capítulo 2.
Inversión en

infraestructura,
crecimiento y

desarrollo en México,
1980-2009

En México, los recortes a la inversión pública efectuados durante los últimoscuarenta años contribuyeron a la desaceleración del crecimiento y desarrolloeconómico del país. La baja inversión dejó rezagos en el desarrollo de la in-fraestructura y contribuyó al estancamiento de las condiciones de bienestargeneral de la población y de los avances en materia de desarrollo humano ysocial. Entre 1980 y 2009, el crecimiento de la economía mexicana fue menosde la mitad de aquél de las economías exitosas de Asia Oriental. Asimismo, losacervos de infraestructura social fueron insuficientes para fomentar las condi-ciones de desarrollo humano de la población y reflejaron la perpetuación delas brechas socioeconómicas del país.
Capítulo 3.

Análisis del gasto
público de inversión,

2010-2020

El gasto público en inversión de capital ganó terreno durante la última décadaen detrimento del gasto en infraestructura. La tendencia decreciente del gastoen infraestructura se sigue observando, dado que cayó 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, durantelos últimos 10 años y tasas de pobreza superiores a 40% de la población. El gas-to de capital se dirige, principalmente a fideicomisos y transferencias a estadosy municipios.
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Capítulo 4.
Gasto público de

inversión en energía
A pesar de ser el sector que recibe el 47%de todo el gasto de inversión pública,de 2010 a 2018, la producción energética nacional disminuyó un 30%. A partirde 2015, la oferta energética doméstica es menor que la demanda. De 2010 a2018, las tarifas eléctricas no han disminuido, y la participación porcentual delas energías renovables en la generación eléctrica total se mantiene por debajodel 18%. Se encuentran avances en eficiencia energética, pues, comparado con2010, en 2018 se necesita 10% menos energía para producir un peso de pro-ducto. En la última década, 15% del gasto de inversión en energía se destina apagar pensiones y pasivos. De 2015 a 2018, el gasto de inversión física del sec-tor disminuyó 52% con respecto a 2014. El 89% del gasto de inversión dirigidoa infraestructura está concentrado en Campeche, CDMX, Tabasco y Veracruz.

Capítulo 5.
Gasto público de

inversión en vivienda y
servicios comunitarios

El sector vivienda es el segundo con más recursos públicos de inversión, sinembargo, estos son insuficiente para contribuir a mejorar las condiciones devivienda en los estadosmás vulnerables del país. La función vivienda concentra24% del gasto público total de inversión en 2020, del cual 98% se transfierea las entidades y municipios. Aunque entre 2010 y 2020 Guerrero, Oaxaca yChiapas concentraron 35% de los recursos del FAIS, principal contenedor de lainversión en vivienda y servicios comunitarios, son estos mismos estados losque presentan más proporción de población con carencias de vivienda entre2010 y 2018.
Capítulo 6.

Gasto público de
inversión en

comunicaciones y
transportes

Los indicadores en inversión de transporte se han mantenido constantes enlos últimos años, mientras que en comunicaciones el acceso a telefonía celu-lar y a internet ha mejorado, a pesar de la caída de la inversión pública desde2015. La longitud de la red nacional de carretera ha incrementado 8% de 2012a 2018, mientas que las vías férreas no han aumentado ningún kilómetro en elmismo periodo, salvo en 2016, cuando aumentaron 0.7%. El sector de comu-nicaciones cuenta con la mayor participación privada en su financiamiento, elcual asciende a 97% del total en 2020.
Capítulo 7.

Gasto público de
inversión en salud

En la última década, el número de camas disponibles para brindar servicios desalud se redujo a la mitad. México pasó de 1.8 camas por cada 1,000 habitantesen 2010 a 0.9 en 2020, mientras que el gasto de inversión en salud se contrajo57.2% en los mismos años. El mayor recorte se presenta en la SSa que cuentacon un total de 3 mil 635 camas fuera de operación. La capacidad física esdistinta entre instituciones, reflejo de la fragmentación del sistema de salud. Elnúmero de camas disponibles por institución difiere en más de 100% dondeel mayor número de camas se da en Pemex y el menor en IMSS Bienestar.Además, en grupos de población vulnerable las deficiencias se acentúan, porejemplo, las mujeres en reclusorios carecen de instalaciones adecuadas y sonatendidas en servicios médicos destinados a varones.
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Capítulo 8.
Gasto público de
inversión en
educación

La disponibilidad y calidad de la infraestructura educativa es insuficiente paracubrir las necesidades del Sistema Educativo Nacional (SEN). Entre 2010 y 2020el gasto de inversión en educación se redujo, en promedio, 4.8% real cada año.En particular, el gasto en infraestructura educativa tuvo un recorte promedioanual de 16.3% real, ya que el gasto de inversión se ha dirigido principalmentea gasto de capital diferente de obra pública y se ha delegado mayor responsa-bilidad a estados y municipios para la construcción y mantenimiento de escue-las. El incremento del gasto de inversión por medio de Aportaciones federalesdificulta el seguimiento al uso final de los recursos.
Capítulo 9.

Gasto público de
inversión en otras

funciones

En las 17 funciones restantes, entre ellas Agropecuaria, Seguridad nacional yProtección ambiental se destina 3 veces más presupuesto para fondos y fidei-comisos que para infraestructura ejecutada en el año de aprobación. De 2010 a2020, en promedio, 44% del presupuesto para inversión de otras funciones seejerció en fondos y fideicomisos contra 11% en infraestructura. Para el mismoperiodo, el gasto público de inversión se contrajo 68%. En 2020, la función prio-ritaria es seguridad nacional con 22% del gasto de inversión en otras funcionesy con más de la mitad del presupuesto para el Programa de infraestructura dela Sedena.
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Capítulo 1

Infraestructura,
crecimiento y desarrollo

1.1 ¿Qué es la
infraestructura?

El uso común del término infraestructura se refiere a la gama de sistemasque soportan a las sociedades y economías modernas. La palabra comprendeuna serie de activos físicos y servicios; entre ellos, caminos, puentes, vías fé-rreas, puertos marítimos, aeropuertos, plantas generadoras de energía, redesde distribución, drenaje, sistemas de purificación de agua, vivienda, escuelas yhospitales (Prud’Homme, 2005; Carse, 2016).
El desarrollo de infraestructura puede generar beneficios a la sociedad en tér-minos de desempeño económico, equidad y diversas dimensiones fundamen-tales para el desarrollo humano. La adecuación de los servicios y activos deinfraestructura determinan la capacidad de un país para la producción, aper-tura comercial y reducción de la pobreza. Una provisión adecuada de infraes-tructura permite mayores niveles de productividad y menores costos para laactividad económica (BM, 1994). Además, los proyectos de obra pública pue-den coadyuvar al desarrollo sostenible y a mitigar los impactos nocivos de laactividad humana sobre el medio ambiente. Los canales mediante los cuales lainfraestructura contribuye al desarrollo y la evidencia empírica en materia sonel objeto de este capítulo.
No obstante, la amplitud del concepto de infraestructura requiere de una dis-cusión sobre su definición y esencia. La palabra proviene del latín infra, deba-jo, y structurs, que sugiere un artificio de origen humano, en particular, algoconstruido. El uso moderno del concepto tiene sus orígenes en el campo dela ingeniería civil en Francia en el siglo XIX y posteriormente fue adoptado enun 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 extendió a las publicaciones académicas,los reportes oficiales de los organismos internacionales y la cultura popular.
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Sin embargo, la amplia divulgación de la palabra derivó en cierta ambigüedad.En la literatura, las definiciones del concepto de infraestructura han variadoconsiderablemente (William Batt, 1984; Prud’Homme, 2005).

1.2 Heterogeniedad
en las definiciones

La variabilidad de los significados del concepto se origina en la complejidadintrínseca de los sistemas que intenta comprender y de las diversas dimensio-nes que engloba su estudio, como los efectos en el crecimiento económico yla distribución del ingreso, las fallas de mercado, la estructura de costos y eldesarrollo (Buhr, 2003; Fourie, 2006; Torrisi, 2009; Palei, 2015). Por lo tanto, noexiste un consenso general sobre la naturaleza de la palabra.
Los intentos por construir una definición formal del concepto han hecho usode las características esenciales de los bienes y servicios entendidos como in-fraestructura. En primera instancia, se ha aludido a los atributos de capital yde bienes públicos de los activos (Torrisi, 2009; Palei, 2015). Por otro lado, ladefinición se ha aproximado mediante la condición de provisión de serviciospúblicos y según las funciones de los bienes y servicios (Hirschman, 1958; Fou-rie, 2006; Buhr, 2003).

Definición por atributos Esta versión se enfoca en el componente de capi-
tal de los bienes; es decir, que se generan mediante inversión, son de lar-
ga duración, técnicamente indivisibles y tienen un alto cociente de capital-
ingreso. Además, son bienes públicos, ya que cumplen con las característi-
cas de no rivalidad y no exclusividad, esto es que su goce individual no inhibe
la utilización de otros agentes y resulta difícil restringir el acceso a estos (To-
rrisi, 2009; Palei, 2015).

Infraestructura y servicios públicos En este caso, se reitera la característica
de capitalidad y se le añaden costos fijos iniciales altos y costos dispersos
en el tiempo de mantenimiento, sustitución o mejora. Además, se agrega
la provisión de servicios públicos como concepto clave. Frecuentemente se
resalta la importancia de la intervención estatal para la obtención de un
acervo de infraestructura óptimo, ya que las fallas de mercado que persis-
ten ante la existencia de bienes públicos implican que la provisión privada
sería insuficiente (Hirschman, 1958; Fourie, 2006).

Funciones de la infraestructura De acuerdo con esta vertiente, los bienes,
servicios o información que mejoran la coordinación entre agentes econó-
micos constituyen la infraestructura de un país (Buhr, 2003; Torrisi, 2009).

Por otro lado, algunos organismos internacionales como el Banco Mundial yla Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL) han propuestodefiniciones propias. El Banco Mundial (1994) establece que la infraestructura
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es un conjunto de estructuras, equipos e instalaciones creadas mediante in-geniería y de larga duración, cuyos servicios son utilizados en la produccióneconómica y por los hogares.
La CEPAL (2016) define a la infraestructura como un conjunto de estructuras deingeniería e instalaciones de larga vida útil, que es la base para prestar serviciosconsiderados necesarios para el desarrollo de fines productivos, geopolíticos,sociales y personales.

1.2.1 Infraestructura y
finanzas públicas

Ya que esta investigación se presenta con un enfoque de finanzas públicas, ladefinición a utilizarse se guía en la clasificación económica del gasto públicoestablecida en el PEF de los años analizados. A lo largo de este trabajo, se con-siderará como gasto en infraestructura a todo monto tipificado como gastode obra e inversión pública1, donde el gasto de obra pública es aquel montodestinado a trabajo de construcción, ya sea de infraestructura o edificación promo-vida por la administración pública, cuyo propósito es el bienestar de la comunidady el gasto de inversión se refiere a los recursos destinados o distribuidos parala creación o conservación de bienes de capital, adquisición de bienes inmueblesy valores (Transparencia Presupuestaria, 2016). Además, se considerará el restode los programas catalogados como gasto de obra pública, gasto de capi-tal u otros gastos de inversión, de acuerdo con el destino y propósito de losegresos, mismos que se harán explícitos en cada uno de los capítulos de estedocumento.
Clasificaciones de la

infraestructura
La complejidad del concepto requiere de un marco teórico más amplio para sutratamiento. En particular, resulta oportuna la clasificación de los diversos tiposde infraestructura en diferentes grupos segmentados por sus características yfunciones.
Jochimsen (1966) agrupa la infraestructura en las categorías personal, institu-cional, material y no-material. La primera se refiere al capital humano dis-ponible en la economía y su coincidencia con las actividades productivas rea-lizadas y la parte institucional engloba las normas que rigen las actividadesde mercado entre los agentes económicos. Por otro lado, la categoría materialincluye los bienes producidos en masa destinados a satisfacer las necesida-des humanas básicas; finalmente, el conjunto de infraestructura no-materialincluye los activos y capacidades intangibles que promueven el desarrollo de lainfraestructura material, por ejemplo, investigación y desarrollo.
Palei (2015) y Fourie (2006) segmentan la infraestructura según su grado decapital y de publicidad. El nivel de capitalidad se calcula mediante el cocientede capital-ingreso de una obra, mientras que el grado de publicidad se mide através de la generación de beneficios sociales.
1 Fondos que se incluyen dentro del Capítulo 6000 de Obras Públicas en la clasificación por objeto degasto.
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Aschauer (1989) propone una división específica para cada economía, pues dis-tingue infraestructura según la magnitud del efecto en el crecimiento de unpaís, donde los tipos que más inciden son denominados nucleares y el resto,no nucleares.
Biehl (1991) tipifica la infraestructura en las categorías nuclear o de red. La pri-mera se caracteriza por ser inmóvil, indivisible y multipropósito, mientras quela última se refiere a los sistemas interconectados.
Por otro lado, la infraestructura se clasifica según su incidencia directa o indi-recta en la productividad de los factores de producción de un territorio espe-cífico, como la la infraestructura económica, que contribuye directamente aldesempeño económico, como las redes de caminos, plantas generadoras deenergía y telecomunicaciones. En contraste, la infraestructura social se aso-cia con un efecto indirecto sobre la productividad; las instalaciones educativas,de salud pública y vivienda se incluyen en esta (Hansen, 1965).
La categorización que seguirá el presente reporte corresponde a la clasifica-ción económica y social, debido a que conceptualmente se adapta al estudiode las finanzas públicas y a la exposición de los efectos del desarrollo de lainfraestructura sobre el bienestar.

1.3 Infraestructura y
desarrollo

Los servicios de infraestructura son un elemento central de las actividades co-tidianas de los hogares y del desarrollo de la economía. La calidad de vida delas personas y la productividad de las actividades económicas dependen engran medida de la adecuada provisión de infraestructura. La preservación delmedio ambiente también puede verse afectada por las decisiones de inversióny desarrollo de diferentes tipos de infraestructura.
En los ODS se hizo explícita la importancia del desarrollo de infraestructurapara las sociedades. Entre las metas de los ODS se incluye desarrollar infra-estructuras fiables, sostenibles, resilientes y de calidad (ONU, 2015a). Ade-más, el cumplimiento de los objetivos de la agenda dependen directa o indi-rectamente de la provisión de infraestructura básica y social, como garantizarel acceso a la educación y servicios de salud.
Desde la segunda mitad del siglo XX, un gran número de investigaciones hanabordado la cuestión de las contribuciones del desarrollo de infraestructura enel bienestar de las personas. La literatura ha planteado una serie de canales através de los cuales los servicios públicos productivos afectan el crecimientoeconómico, la distribución de ingresos y diversas áreas clave para el desarrollohumano. En esta sección se discuten estos mecanismos, así como la evidenciaempírica hallada en torno a la problemática.
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1.3.1 Crecimiento
económico

La correlación entre el crecimiento económico y el desarrollo de infraestructuraha sido ampliamente documentada. El Banco Mundial (1994) estimó que, en ellargo plazo, un incremento de 1% en el acervo de capital público conlleva unaumento proporcional en el crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) entodos los países.
Desde la investigación de Aschauer (1989), múltiples documentos han analiza-do el vínculo entre infraestructura y crecimiento, en los que se resaltan diversosmecanismos mediante los cuales la provisión de infraestructura puede afectarel crecimiento.

Mecanismos directos Primero, la inversión en infraestructura incrementa el rendimiento de los fac-tores de producción de forma directa, especialmente cuando el acervo es re-lativamente bajo (Agénor & Moreno, 2006). Por ejemplo, la disponibilidad deenergía eléctrica permite que los trabajadores utilicen herramientas modernaspara la producción. Por otro lado, los sistemas de telecomunicaciones facilitanla prestación de ciertos servicios y la coordinación entre los agentes económi-cos (BM, 1994; Välilä, 2020).
La infraestructura promueve la eficiencia al reducir los costos de las activida-des económicas. En particular, los sectores de energía y telecomunicacionesafectan los costos de las empresas. Por otro lado, la provisión de infraestruc-tura acelera la difusión de tecnología y de estructuras organizacionales máseficientes, y permite la modernización y diversificación de la producción de lospaíses (BM, 1994; Välilä, 2020). De esta forma, el desarrollo de infraestructurainfluencia la actividad económica de forma virtualmente idéntica al progresotecnológico (Prud’Homme, 2005).
Los beneficios de la infraestructura también debenmedirse a través sus costosde oportunidad; por ejemplo, la falta de acceso a la red eléctrica puede forzara las empresas a adquirir energía de fuentes más costosas, que pueden estarfuera de alcance para las unidades económicas más pequeñas (Fourie, 2006).
Diversos estudios han analizado la relación directa entre el desarrollo de in-fraestructura y el crecimiento. Esfahani & Ramırez (2003) y Calderón & Servén(2004) estudiaron el efecto del acervo de infraestructura sobre el crecimientoeconómico para una serie de países durante la segunda mitad del siglo XX. Losautores incluyeron medidas de densidad de las redes de telecomunicaciones,energía y la longitud del sistema de caminos en sus estimaciones. Los resulta-dos mostraron que la provisión de infraestructura tuvo un efecto positivo en elcrecimiento económico.
Por su parte, Gupta et al. (2005) estudiaron el fenómeno para 39 países debajos ingresos entre 1990 y 2000 y encontraron que un mayor gasto en capitaltuvo efectos positivos en el crecimiento en el corto y largo plazo.
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Para el caso de América Latina, Calderón & Servén (2010) mostraron que eldesarrollo de infraestructura de telecomunicaciones, transporte y energía tuvoun efecto positivo en el crecimiento económico de la región entre 1965 y 2005.
En México, Noriega & Fontenla (2007) encontraron que una mayor inversiónen la red de carreteras y la capacidad de generación eléctrica tuvo un impactopositivo en el crecimiento de la producción en el largo plazo.

Mecanismos indirectos La inversión en capital también genera externalidades positivas en áreas clavepara el desarrollo económico como el comercio y la competencia (Fourie, 2006).Una cantidad adecuada de infraestructura de calidad es clave para la participa-ción en el comercio internacional, aun para bienes de bajo valor agregado. Enparticular, la entrada a nuevos mercados de exportación está determinada porel acervo de bienes y servicios (BM, 1994). Moyo (2012) encontró que la carenciade infraestructura de transporte, electricidad y provisión de agua reduce lasexportaciones y la participación en el comercio internacional.
El desarrollo de infraestructura también facilita la actividad económica, al in-crementar la movilidad de los factores de producción y reducir los tiempos detransporte de las mercancías (BM, 1994). Asimismo, permite el crecimiento delos mercados de insumos y productos, fomentando la competencia y la espe-cialización, y generando economías de escala (Prud’Homme, 2005; Välilä, 2020).
Al incrementar el rendimiento de los factores productivos, la provisión de infra-estructura fomenta la acumulación de capital privado. Existe un efecto de com-plementariedad entre la infraestructura pública y la inversión privada (Agénor& Moreno, 2006). En Chile, Albala-Bertrand & Mamatzakis (2004) encontraronque la formación de capital público incentivó la acumulación de capital privadoentre 1960 y 1998.
Para el caso de Vietnam, Mitsui (2004) señaló que el desarrollo de una de lascarreteras más importantes, que conecta la capital del país con uno de los prin-cipales puertos de la región, atrajo un flujo importante de inversión privada delexterior y promovió la creación de pequeños negocios locales.

Crecimiento económico
en el corto plazo

Asimismo, el desarrollo de infraestructura tiene un impacto en el crecimientoen el corto plazo a través del periodo inicial de construcción. En particular, lainversión puede ser una política eficiente para estimular a la economía en pe-riodos de recesión (BM, 1994). Las obras públicas generan trabajos en el áreade construcción e industrias relacionadas, lo que fomenta el crecimiento eco-nómico.
El efecto multiplicador de la inversión pública es mayor para las economías conun menor acervo de infraestructura, por lo que el desarrollo de obra públicapuede ser beneficioso para los países en vías de desarrollo (Izquierdo et al.,2019). En el marco de la crisis mundial derivada de la pandemia de COVID-19,las economías podrían reactivarse mediante el desarrollo de infraestructura.
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Infraestructura social Por otro lado, la provisión de infraestructura social puede facilitar el crecimien-to mediante la formación de capital humano, en la medida en la que aumentala capacidad y poder productivo de las personas. La inversión en hospitales yclínicas, escuelas y el desarrollo de vivienda ha mostrado tener impactos en eldesempeño económico de un país. Dash & Sahoo (2010) y Sahoo et al. (2012)estudiaron el impacto del desarrollo de infraestructura física y social en el cre-cimiento económico en India y China. Ambas investigaciones encontraron queel desarrollo de infraestructura física tuvo un efecto positivo en el crecimientoeconómico. Además, la inversión en capital humano, medida como el gasto eneducación y salud, y la mortalidad infantil, tuvieron un efecto positivo y signifi-cativo sobre el crecimiento para ambos países.
Variaciones regionales Los efectos del desarrollo de infraestructura en el desempeño económico pue-den variar, de acuerdo con las características económicas de las regiones. Porlo tanto, la composición de la inversión debe de tomar en cuenta las brechas enel nivel de desarrollo de las distintas regiones. Fuentes (2003) mostró que lasdotaciones de carreteras, ferrocarriles, puertos, aeropuertos, telecomunicacio-nes y energía explicaron las diferencias en el PIB per cápita de las regiones demayor desarrollo en México, mientras que las dotaciones de infraestructura deeducación y salud lo hicieron para las regiones de desarrollo bajo.

1.3.2 Desigualdad y
redistribución

Además de los impactos en el crecimiento, la inversión en infraestructura pue-de tener efectos redistributivos, en la medida en la que genere mayores bene-ficios para los sectores menos privilegiados de la población. Existen diversosmotivos por los cuales la provisión de infraestructura puede mejorar las condi-ciones de bienestar y los ingresos de los estratos socioeconómicos más bajos.
La infraestructura le permite a las personas que viven en condiciones de po-breza conectarse con la actividad económica y tener acceso a ocupaciones másproductivas. Por ejemplo, la disponibilidad de medios de transporte puede fa-cilitar la obtención de empleos estables y mayores ingresos, lo que, además,permite mitigar riesgos a los sectores con menores ingresos. El acceso a in-fraestructura básica también puede incrementar el valor de los activos de laspersonas de ingresos escasos, paliando la desigualdad económica (BM, 1994;Calderón & Servén, 2004; Bajar & Rajeev, 2015)
Sin embargo, el desarrollo de infraestructura también puede generar mayoresbeneficios para las regiones con más ingresos, donde el acervo de capital esmás abundante, debido a las complementariedades entre la infraestructura yel capital privado. Además, las inversiones públicas podrían estar sesgadas pormotivos electorales. Es posible que los políticos elijan el destino de la inversión,maximizando sus posibilidades de obtener un puesto, y los recursos no se des-tinen a las áreas con menos recursos, generando mayor desigualdad. Por otrolado, la calidad de los servicios de infraestructura podría afectar la distribucióndel ingreso (Bajar & Rajeev, 2015).
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Durante los últimos años, el número de investigaciones que analizan la relaciónentre la infraestructura y la desigualdad ha crecido. Calderón & Servén (2004)encontraron que, además de generar crecimiento económico, el desarrollo deinfraestructura tuvo un impacto negativo y significativo sobre la desigualdadde ingresos.
En contraste, Banerjee et al. (2020) mostraron que las regiones conmayor acce-so a las vías ferroviarias en China fueron más desiguales. Para el caso de India,Bajar & Rajeev (2015) señalaron que el desarrollo de infraestructura energéticay de transporte estuvo relacionado con un mayor nivel de desigualdad en lasregiones de menores ingresos del país. Sin embargo, para los estados de altosingresos, la correlación no fue significativa.

1.3.3 Desarrollo
humano

El acceso a ciertos servicios de infraestructura básica es un criterio esencialpara la definición del bienestar. Además de las dimensiones directamente re-lacionadas con los niveles de ingresos de la población, la provisión de infraes-tructura puede afectar diversas áreas clave para el desarrollo humano, entreellas educación, salud y equidad de género.
En cierta medida, las personas que viven en condiciones de pobreza puedenser identificadas como aquellas que no reciben agua limpia, viven en condi-ciones insalubres y carecen de movilidad y capacidad de comunicación másallá de su comunidad (BM, 1994). En México, el Consejo Nacional de Evaluaciónde la Política de Desarrollo Social (CONEVAL) considera dos dimensiones de lapobreza directamente relacionadas con la disponibilidad de infraestructura bá-sica: la calidad y espacios de la vivienda, y los servicios básicos en la vivienda(Cámara de Diputados, 2018c).
La importancia del acceso a la educación y salud pública, y la reducción de lasbrechas de género fue resaltada en el planteamiento de los ODS. Estas áreasestán interrelacionadas, de forma que el logro de las metas en cualquiera deellas depende de los resultados de las demás. La evidencia en materia ha mos-trado que la disponibilidad de infraestructura y servicios básicos es fundamen-tal para el cumplimiento de los objetivos planteados en torno a estas áreas.

Educación La educación 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 provisión de ciertos espacios y serviciosbásicos puede ser vital para garantizar el acceso a la educación, especialmentepara los grupos vulnerables.
En primera instancia, la disponibilidad de instalaciones educativas es esencialpara desarrollo individual de las personas. Duflo (2001) estudió el efecto deun programa de construcción de escuelas primarias en Indonesia entre 1973 y1978 sobre el grado de escolaridad y los salarios de los tratados. Los resultadosde la investigación mostraron que la construcción de escuelas primarias causó
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un incremento en los niveles de educación en el país. El impacto fue más sig-nificativo en las regiones donde los costos de traslado impedían completar laeducación básica. Además, los cambios en el nivel de escolaridad causaron, asu vez, un incremento en los salarios. Asimismo, Giri & Shrestha (2017) mostra-ron que el esfuerzo de construcción de escuelas en Nepal entre 1985 y 1995 setradujo en un incremento en el índice de alfabetización y los niveles de escola-ridad de las mujeres.
En Alemania, Becker & Siebern-Thomas (2007) encontró que la disponibilidadde instalaciones educativas afectó los niveles de escolaridad de las personas.Las diferencias en la provisión de planteles escolares entre las zonas urbanasy rurales del país mostró ser un determinante significativo de la brecha de es-colaridad entre las diversas poblaciones.
Por otro lado, el acceso a servicios básicos también puede tener un impactosignificativo sobre los niveles de educación. Parikh et al. (2015a) encontraronque el desarrollo de infraestructura mejoró la salud, niveles de educación ylas condiciones de vivienda de las personas en los barrios bajos de la India.En un estudio realizado para África, el Medio Oriente y el sur de Asia, Koolwal& Van de Walle (2013) encontró que, en los países donde existía una ampliabrecha de género en los niveles de escolaridad, la provisión de agua en lascomunidades rurales incrementó la escolaridad de niñas y niños, al reducir eltrabajo infantil en las tareas del hogar.

Salud La disponibilidad de servicios básicos es fundamental para la salud de las per-sonas y para el desarrollo cognitivo e individual de los niños. Se ha demostradoque el acceso a agua limpia es vital para el goce de salud de los sectores de lapoblación menos privilegiados.
Ravallion & Jalan (2001) estimaron el impacto del acceso a agua entubada sobrela salud infantil en la India. Los resultados de la investigaciónmostraron que losniños que vivían en hogares con acceso a agua padecieron de diarrea con me-nor frecuencia y la duración de la enfermedad fue menor que para el grupo decontrol. Sin embargo, las ganancias en términos de salud fueron menores paralos niños con madres con bajo nivel educativo. Para el caso de China, Mangyo(2008) encontró que el acceso a agua potable incrementó los resultados de sa-lud en términos de altura y peso, pero sólo para los niños cuya madre tenía unnivel educativo relativamente alto.
Por otro lado, Koolwal & Van de Walle (2013) señaló que la provisión de agua encomunidades rurales tuvo efectos positivos en la salud de los niños en África,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 población menos privilegiada, pue-den generar beneficios inequitativos si no se toman en cuenta otras restriccio-nes que enfrentan los hogares más pobres. Asimismo, estos resultados resal-tan la alta interconexión 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 elprograma Piso Firme, el impacto de la provisión de pisos de cemento en la sa-lud infantil y bienestar subjetivo en México. Los resultados mostraron que elprograma estuvo asociado de forma significativa con la presencia de menosparásitos, menor incidencia de diarrea y anemia, y un mejor desarrollo cogni-tivo de los niños. Además, se encontró que la salud mental de los habitantesde los hogares y de las madres de los niños mejoró significativamente para loshogares tratados.

Equidad de género La equidad de género está en el centro de los derechos humanos y es esencialpara el desarrollo económico. La reducción de las inequidades entre hombresy mujeres es necesaria para el logro de los objetivos claves para el desarrollocomo la reducción de la pobreza y la desigualdad, y la mejora de resultados enmateria de educación y salud de los niños (BM, 2012; Mateo Díaz & Rodriguez-Chamussy, 2016).
La provisión de servicios de infraestructura puede contribuir a la reducción lasbrechas de género a través de diversos mecanismos. En primer lugar, el accesoa ciertos bienes y servicios fomenta el desarrollo en el capital humano a travésdemejoras en las condiciones de educación y salud de las mujeres. Segundo, alelevar 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 vulnerabilidadesque ellas padecen. Finalmente, la provisión de obra pública puede impulsar elempoderamiento económico de las mujeres al permitir oportunidades fuerade las áreas del cuidado y el trabajo doméstico, que tradicionalmente recaensobre ellas (Lallement, 2013; Parikh et al., 2015a; Criado, 2019).
Para que el desarrollo de proyectos de obra pública sea compatible con las me-tas de equidad de género, el diseño e instrumentación de estos debe realizarsecon una perspectiva que considere dos aspectos esenciales.
El primer aspecto es que las mujeres y hombres perciben beneficios distintosde la provisión y ubicación de los servicios de infraestructura, además, existenamplias brechas de género en el acceso a estos. Por lo tanto, en el diseño ydesarrollo de la infraestructura deben tomarse en cuenta las necesidades es-pecíficas y roles de las mujeres, así 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 guarderías, debido a la distribu-ción tradicional de las tareas de cuidado y los patrones de empleo de estossectores. Por lo tanto, su diseño y locación, así como la distribución de las re-des de transporte público deben considerar su perspectiva (Strumskyte, 2019).
El segundo aspecto clave para desarrollo de infraestructura con perspectiva degénero es garantizar la participación de las mujeres en el diseño e implementa-ción de los proyectos de infraestructura, así como la procuración del bienestarde las mujeres empleadas en el sector. Esto implica la presencia de mujeresen puestos de toma de decisiones en entes públicos y privados, además deprocesos de consulta que vinculen sus necesidades en los diferentes estratossocioeconómicos con el desarrollo de los proyectos (Strumskyte, 2019).
Actualmente existen brechas entre hombres y mujeres en términos de la par-ticipación en la toma de decisiones sobre proyectos de obra pública. A nivelmundial, las mujeres ocuparon 19% de las posiciones de liderazgo en el sectorpúblico y 18%del personal enministerios de infraestructura (Strumskyte, 2019).

1.3.4 Ecología y
medio ambiente

La provisión de infraestructura es el producto de un esfuerzo destinado a mo-dificar el entorno físico en el que se desenvuelven las actividades económicasy sociales de las personas. Las consecuencias de la interacción entre la edifica-ción de estructuras artificiales y el medio ambiente son relevantes en la coyun-tura mundial. Los ODS establecen de forma explícita la necesidad de construirinfraestructura sostenible y de mitigar los impactos ambientales del desarrollourbano (ONU, 2015a).
Mediante una perspectiva responsable en términos ecológicos es posible dise-ñar 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 contaminación fluvial (BM, 1994). Asimismo, el desa-rrollo urbano con perspectiva ecológica puede paliar los impactos del cambioclimático en las poblaciones y generar mayor resiliencia ante diversos fenó-menos naturales. La infraestructura verde incluye una amplia gama de adap-taciones urbanas, como el fomento de áreas forestales en edificios y caminos,espacios naturales abiertos, tecnología para el manejo del agua y energía, y lacreación 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 provisión de ciertos tipos de infraestructura conlleva alteracio-nes del entorno geográfico inmediato de las obras. El proceso de construccióncausa deforestación, inundaciones y accidentes geológicos en las áreas inter-venidas. Por ejemplo, la construcción de represas impacta en la biodiversidadacuática y causa disrupciones en los ecosistemas circundantes. Adicionalmen-te, la alteración de los flujos fluviales puede tener efectos negativos sobre las
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zonas que anteriormente se alimentaban de las fuentes de agua aprovecha-das. Asimismo, la construcción de carreteras causa la destrucción de la zonainmediata a la obra, segmenta ecosistemas y contamina los ríos adyacentes(Reid & de Sousa Jr, 2005).
El desarrollo de ciertos tipos de infraestructura también genera externalidadesnegativas para el medio ambiente en forma de contaminación, particularmen-te la inversión en plantas generadoras de energía (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-tán sujetos pueden causar un uso excesivo por parte de los consumidores.Igualmente, la construcción de caminos y carreteras puede incentivar el usodel transporte privado, lo que incrementa la emisión de gases de invernadero(BM, 1994).

1.4 Comentarios
finales

La infraestructura es esencial para el desarrollo de las economías y las socie-dades modernas. La provisión de ciertos bienes y servicios, a través de incre-mentos en la productividad y diversas externalidades, es un determinante delcrecimiento económico de los países. De igual manera, la disponibilidad deinfraestructura afecta la distribución del ingreso y coadyuva al logro de los ob-jetivos de desarrollo en materia de educación y salud.
El acceso a infraestructura y servicios básicos puede reducir algunas de las bre-chas entre hombres y mujeres que persisten en diversas áreas del desarrollohumano, siempre y cuando el diseño 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 diseño e implementación apropiada de los bienes yservicios puede complementar los objetivos de la agenda ambiental, creandocomunidades más resilientes ante el cambio climático y mitigando los efectosadversos de la actividad humana.
Los patrones históricos de la inversión en obra pública, así como sus tenden-cias actuales, pueden tener efectos significativos en el desarrollo del país y elbienestar general de las generaciones futuras. En el marco de la importanciamultidimensional de los servicios de infraestructura, el análisis de la inversiónen el país en sus áreas más relevantes resulta indispensable.
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Capítulo 2

Inversión en infraestructura
en México, 1980-2009

2.1 Papel del Estado Durante una parte del siglo XX, el Estado desempeñó un papel central en eldesarrollo de infraestructura en México. La inversión pública era consideradavital para el desarrollo del país. No obstante, a inicios de la década de 1980, enel marco de la crisis de deuda del 82 y un desequilibrio fiscal, la participacióndel sector público en la provisión de infraestructura comenzó a disminuir. Des-de entonces, la retirada del Estado de diversos sectores de la economía se hamantenido y profundizado. La caída de la inversión pública puso fin a la épocade crecimiento sostenido que el país había gozado desde 1950 y trajo consigodiversas consecuencias para el bienestar de la población (Moreno-Brid & Ros,2009; Guajardo et al., 2010; Moreno Brid et al., 2016).
En este capítulo se analiza la tendencia y estructura de la Inversión PúblicaFederal (IPF) entre 1980 y 2009, así como su efecto en el desarrollo económicoy la brecha regional del país. Dada la calidad de la información pública disponi-ble para el periodo, la evolución del gasto en infraestructura se aproxima condatos históricos de la inversión pública en el país, recuperados de los Anua-rios Estadísticos de los Estados Unidos Mexicanos, elaborados por el InstitutoNacional de Estadística y Geografía (INEGI), e información de la Secretaría deHacienda y Crédito Público (SHCP). Asimismo, el desarrollo de infraestructurase aproxima mediante los valores de la formación bruta de capital fijo a lolargo del periodo.

Formación bruta de capital fijo Valor total de las adquisiciones, menos las
disposiciones de activos fijos efectuadas por el productor durante el pe-
roodo contable, más 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 Inversión
Pública Federal

en México, 1980-2009
Durante las primeras décadas del México contemporáneo, el modelo de desa-rrollo del país se centró en la industrialización dirigida por la administra-ción central. Sin embargo, a raíz de la crisis de deuda de 1982, la estabilizaciónmacroeconómica y la reducción del papel del Estado en la economía se volvie-ron prioridades. El gobierno estableció acciones encaminadas a abatir el déficitpúblico mediante políticas de austeridad y se replanteó la visión de desarrollodel país. La crisis significó el inicio de la liberalización comercial de la economíamexicana y el comienzo de un nuevo modelo de política económica con mi-ras hacia afuera (Moreno-Brid & Ros, 2009; Calderón & Servén, 2010; Guajardoet al., 2010; López Córdova & Zabludovsky, 2010; Moreno Brid et al., 2016).
Para atender la crisis, se propuso un cambio de rumbo que implicó el redimen-sionamiento del Estado mediante la reducción del gasto público, la privatiza-ción de las empresas estatales y la desregulación general de las actividadeseconómicas. El déficit público fue mitigado mediante recortes reiterados a lainversión pública, que se acentuaron durante los recurrentes programas de es-tabilización macroeconómica 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 recaudacióntributaria y el colapso de los ingresos petroleros, impidió la expansión del gastopúblico y facilitó la prevalencia de la política de austeridad como cimiento delas finanzas públicas del país (Tello, 2014; Moreno Brid et al., 2016).
Entre 1980 y 2000, la inversión pública como porcentaje del PIB se redujoaproximadamente 80%. A partir de 2004, la economía mexicana comenzó arecuperarse debido a un aumento en la demanda agregada. Además, los in-gresos petroleros crecieron 14.5%, en términos reales, impulsados por el cre-cimiento del precio del barril del petróleo en el mercado internacional, permi-tiendo expandir el gasto público (SHCP, 2004) (Figura 1).
El crecimiento de la inversión se aceleró a partir de 2008, cuando, en el marcode la recesión mundial, el gobierno lanzó un impulso contracíclico. Aun así, elaumento del gasto público durante la década de 2000, que cambió la tenden-cia, dirigió lamayor parte de los recursos a financiar el gasto corriente (Moreno-Brid et al., 2016). Por tanto, la escala de la inversión pública ejercida al final delperiodo representó menos de la mitad de los niveles de 1980 (Figura 1).

La caída de la inversión en
una perspectiva internacional

El rezago de la inversión pública incrementó las brechas de formación de ca-pital productivo que existían entre algunas regiones en vías de desarrollo y lospaíses de altos ingresos con respecto a México. A partir de 1982, la formaciónbruta de capital fijo en México fue sistemáticamente inferior a la de los paísesde la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE) y só-lo se recuperó tras la crisis hipotecaria de 2008. Además, durante el periodo
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Figura 1. Evolución de laInversión Pública Federal,1980-2009

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

que nos ocupa, la tasa de formación bruta de capital fijo como proporción delPIB de los países asiáticos superó a la mexicana, en promedio, por más de 13puntos porcentuales (Figura 2).
La brecha se extendió hasta dejar al país en retraso con respecto a otraseconomías latinoamericanas. A comienzos del siglo XXI, la inversión en infra-estructura como porcentaje del PIB fue mayor para Chile y Brasil, que, al iniciodel periodo, se encontraban detrás de México (Moreno-Brid & Ros, 2009).

2.2.1 La participación
del sector privado

La retirada del sector público acarreó un auge en la importancia de los parti-culares en el desarrollo de infraestructura. El gobierno pasó de ser propietariodirecto de diversos sectores estratégicos a fungir únicamente como reguladory transfirió 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 participación del Estado en la formación bru-ta de capital fijo del país se redujo más de la mitad y el gobierno pasó deaportar 43% a 20% al final del periodo (Figura 3).
El desarrollo de infraestructura por parte del sector privado también se violimitado por la falta de fuentes de financiamiento. Aunque el proceso de achi-camiento del sector público propició la creación de nuevos esquemas de par-ticipación entre los sectores público y privado, la insuficiencia de los recursosdisponibles para el financiamiento de infraestructura limitó el potencial de es-tas nuevas sinergias.
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Figura 2. Formación bruta decapital fijo en regionesselectas, 1980-2009

Nota: La línea que representa a Asia Oriental y el Pacífico corresponde al promedio de la formación bruta de capital fijode China, Hong Kong, la República de Corea, Singapur, Indonesia, Tailandia y Malasia. Los datos que se refieren aMéxico corresponden a INEGI (2014b).
Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2014b); BM (2019b).

Figura 3. Formación bruta decapital fijo en México,1980-2004

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2014b).
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Figura 4. Financiamiento aproyectos productivos,1980-2009

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (1991, 2010); SHCP (2000); Secretaría de Energía (2009).

Con la nacionalización de la banca en 1982, el sector bursátil prosperó, princi-palmente en los mercados especulativos. Entre 1983 y 1987, se triplicó el núme-ro de sucursales de casas de bolsa. Por su parte, el número de sociedades deinversión se sextuplicó, con un crecimiento en sus activos de 249% . Así, el fi-nanciamiento de los sectores productivos quedó rezagado (Levy Orlik & Girón,2005; Levy Orlik, 1999).
Por otro lado, tras un auge inicial propiciado por la concentración de recursostras la nacionalización, el crédito otorgado para proyectos de infraestructuraa través de la banca de desarrollo comenzó a descender en el marco de losseveros desequilibrios económicos y fiscales por los que atravesaba el país.La salida de capitales, producto de desequilibrios monetarios durante la crisisde 1994, redujo la liquidez en el mercado financiero, golpeando nuevamente alsector. Así, entre 1985 y 2000, el crédito otorgado para proyectos productivospasó de 3.3% a 0.15% del PIB (López Hernández, 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 vinculación de lossectores público y privado. En 1995, se realizó una reforma a la Ley Federalde Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), así como a la Ley deDeuda Pública que presentó el esquema de los Proyectos de Inversión de In-fraestructura Productiva con Registro Diferido en el Gasto Público (PIDIREGAS).Bajo esta modalidad, la ejecución 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 lasentidades públicas, lo que facilita el financiamiento para la provisión de infra-estructura pública (Lastiri, 2016).
Los PIDIREGAS permiten que el sector privado, con fondos de la iniciativa priva-da, construya y transfiera obra pública al gobierno, quien a su vez se compro-mete a cubrir el costo de esta inversión por medio de la generación de ingresosderivados de la operación de dicha infraestructura y realizando pagos diferidosen un plazo largo, en conformidad con lo pactado en un contrato. Esta moda-lidad de financiamiento se restringió a proyectos para la Comisión Federal deElectricidad (CFE) y Petróleos Mexicanos (Pemex) (Sadea & Saea Correa, 2014)
A partir del inicio de operación del esquema de financiamiento de PIDIREGAS,el flujo de inversión para la provisión de infraestructura en el sector energéticoincrementó, al pasar de 0.07% del PIB en el primer año, a 2.3% del PIB en 2008(Figura 4). Después de ese año, los PIDIREGAS de Pemex se reconocieron comodeuda pública presupuestaria, desapareciendo el esquema de financiamientopara la provisión de infraestructura en el sector petrolero (SHCP, 2009).
En 2002, como parte del proceso de diversificación de las fuentes de financia-miento para la provisión de infraestructura, surgieron los Proyectos de Presta-ción de Servicios (PPS) como esquemas complementarios para el financiamien-to de los proyectos de inversión pública. De igual manera, a principios de 2008,se creó el Fondo Nacional de Infraestructura (FONADIN), el cual funciona comoun vehículo de coordinación de la Administración Pública Federal (APF) para lainversión en infraestructura, principalmente en las áreas de comunicaciones,transportes, hidráulica y medio ambiente, así como el sector turístico.
Aunque la inversión privada aumentó tras la retirada del sector público, la faltade participación gubernamental impidió el crecimiento de la formación de ca-pital en el país, de forma directa, tras los recortes de los recursos destinados aproyectos productivos, e indirectamente, en la medida en que la disminuciónde la inversión pública impidió el desarrollo óptimo de la participación privadaen la formación de capital (Figura 3) (Moreno-Brid et al., 2016).

2.3 Estructura de la
inversión pública,

1980-2009
Entre 1980 y 2009, la tendencia general a la baja afectó el desarrollo de los diver-sos ramos a los que se destinó la inversión pública. En esta sección, se presentael análisis de las categorías funcionales de la inversión pública que corres-ponden con la estructura del presente documento: energía; comunicaciones ytransportes; vivienda y servicios comunitarios; salud; educación y el aglomera-do del complemento restante. La Figura 5 presenta la evolución de los nivelesde inversión en estas categorías dentro del periodo de análisis.
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Figura 5. Inversión PúblicaFederal por categoría,1980-2009

Nota: Los datos para la década de 1980 corresponden a INEGI (1991), mientras que el resto fueron recuperados de SHCP(2020e). Para el primer periodo, la categoría Vivienda y servicios comunitarios corresponde a la suma de laserogaciones de Desarrollo urbano y Solidaridad y desarrollo regional. A partir de 1990, este rubro abarca únicamente elgasto en Abastecimiento, agua potable y alcantarillado.
Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (1991); SHCP (2020e).

INVERSIÓN EN ENERGÍA En términos absolutos, la inversión en energía sufrió de losrecortes más importantes. Entre 1980 y 2006, el total destinado pasó de 3.5%a 0.5% del PIB. No obstante, a partir de ese año, la tendencia a la baja en lainversión en energía se revirtió y el gasto creció de forma acelerada hasta elfinal del periodo. Así, la inversión en energía alcanzó 2.3% del PIB en 2009. Apesar del empuje iniciado en 2006, los niveles de inversión alcanzados al finaldel periodo de análisis fue el 57% del máximo local en 1981.
INVERSIÓN EN COMUNICACIONES Y TRANSPORTES El sector de comunicaciones y trans-portes también padeció la diminución en los niveles de inversión, particular-mente durante la década de 1990, en el marco del aumento de la participaciónprivada en el sector. A partir de los primeros años del presente siglo, tras elrescate de una gran parte de las concesiones en 1995, la inversión en esta ca-tegoría comenzó un crecimiento gradual (SOFT, 2016). Sin embargo, para el fi-nal del periodo, los niveles de inversión representaron, aproximadamente, unatercera parte de la inversión que se hizo en 1980.
INVERSIÓN EN SALUD A pesar de haber presentado niveles relativamente bajosdesde inicios de la década de los 80, el sector salud sufrió los recortes más sig-nificativos en términos relativos (exceptuando a la categoría de Vivienda y ser-vicios comunitarios, cuyos cambios se explican por las diferencias en los datos
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utilizados) (Figura 5). La inversión en salud alcanzó un mínimo de 0.03% delPIB en 2002, únicamente 5.8% de su nivel máximo en 1981. Siguiendo la ten-dencia general, hacia finales del periodo la inversión en el sector se recuperóligeramente; en 2009, el monto invertido en infraestructura de salud ascendióa 0.1% del PIB, aproximadamente una tercera parte de los niveles de 1980.
INVERSIÓN EN EDUCACIÓN Por su parte, la inversión en educación fue la menosafectada en el periodo. Aún así, los niveles de inversión para el final del periodorepresentaron 34% de los de 1980.
INVERSIÓN EN VIVIENDA Y SERVICIOS COMUNITARIOS La categoría de Vivienda y servicioscomunitarios, y el aglomerado de las categorías restantes siguieron las tenden-cias generales. La súbita disminución del primero a partir de 1990 se debió aun cambio en la categorización dentro de los datos disponibles, a su vez, elalza en el concepto de otros corresponde al traslado a este de algunos de loscomponentes que originalmente se contaban dentro de Vivienda y servicios co-munitarios2.
La Figura 6 presenta la evolución de la estructura porcentual de la inversiónpública por funciones. En términos relativos, la configuración del gasto en in-fraestructura entre 1980 y 2009 se mantuvo relativamente constante, tomandoen cuenta las consideraciones previamente mencionadas sobre los conjuntosde Vivienda y servicios comunitarios y otros. No obstante, para el caso del rubrode energía, se puede observar una pérdida relativa de importancia a iniciosdel siglo presente, que fue revertida a partir de 2006. El impulso consiguientese tradujo en el máximo de los montos destinados a esta categoría como por-centaje del total del gasto en infraestructura. En 2009, la inversión en energíarepresentó más de 50% de este tipo de gasto.

2.3.1 Infraestructura
económica vs. social

A pesar de las variaciones en esa última y las del sector de telecomunicacionesy transportes, el grueso de la inversión pública se destinó a las categorías queabarcan la infraestructura económica. A partir de 1990, los sectores de edu-cación y salud tuvieron mayor importancia relativa dentro del presupuesto pa-ra inversión pública, aunque, durante todo el periodo, los montos destinados aestas categorías fueronmenores que para el conjunto de las demás categorías.
En promedio, durante todo el periodo, la inversión en infraestructura energéti-ca fue lamás importante, seguida de la inversión destinada a comunicaciones ytransportes. En conjunto, los montos destinados a las categorías que englobanla infraestructura económica representaron 47.9%del total. En contraste, lossectores de educación, salud y vivienda, que corresponden a la infraestructu-ra social, abarcaron 17.9% de la inversión total. La categoría menos privilegia-da dentro del periodo que nos ocupa fue la de salud pública; en promedio,
2 Las características de los datos utilizados se describen a más detalle en la nota de la Figura 5.
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Figura 6. Estructura de laInversión Pública Federal,1980-2009

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

únicamente 3.6% de la inversión pública del periodo se destinó a este sector;esto representa, aproximadamente, una décima parte de los montos dirigidosa energía (Figura 7).
Inversión pública y equidad

de género
Con la promulgación de la LFPRH en 2006, la equidad de género se convirtióde jure en uno de los criterios rectores de la administración de los recursospúblicos. Así, en ese año, se incluyó por primera vez la perspectiva de géneroen el PEF (CEFP, 2019). No obstante, la legislación no se tradujo en cambios enla estructura de la inversión pública entre 2006 y 2009. En particular, el gastoen infraestructura social permaneció rezagado (Figura 6), a pesar de que lasmujeres son las principales usuarias de las instalaciones educativas y de salud(Strumskyte, 2019).

2.4 Consecuencias
de la caída de la
inversión pública

El retroceso de la inversión, en el marco de repetidas crisis económicas, tuvocomo consecuencia directa el fin de la época de crecimiento sostenido, el sur-gimiento y perpetuación de diversas carencias en las instituciones sociales eimpidió la convergencia regional. La imposibilidad de romper la tendencia a labaja dejó rezagos en el desarrollo de la infraestructura económica y social deMéxico. Así, el bienestar general de la población padeció y los avances en ma-teria de desarrollo humano y social languidecieron (Moreno-Brid & Ros, 2009;Ros, 2015; Moreno Brid et al., 2016).

21



Inversión en infraestructura en México, 1980-2009
Consecuencias de la caída de la inversión pública

Figura 7. Estructura promediode la Inversión PúblicaFederal, 1980-2009

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

2.4.1 Bienestar
material

La falta de acumulación de infraestructura económica se tradujo en el estan-camiento de las condiciones de bienestar material de la población. Tras la caídade la inversión pública, el crecimiento económico del país cayó por debajo desu trayectoria previa y durante treinta años no alcanzó los niveles previos a lacrisis de 1982 (Figura 8). En contraste, las economías exitosas de Asia Orien-tal alcanzaron sendas de crecimiento económico sólidas y sostenidas, lo quese tradujo en una divergencia en desarrollo y crecimiento entre ellas y AméricaLatina. Calderón & Servén (2003) mostraron que aproximadamente una terceraparte de la diferencia en los niveles de crecimiento entre los países latinoame-ricanos y las economías de Asia Oriental entre 1980 y 1990 puede explicarse porla brecha en el desarrollo de la infraestructura entre ambas regiones.
De los países de Lationamérica, México creció a un promedio anual de 2.5%3,mientras que las economías orientales lo hicieron a una tasa de 6.5% (Figura 9).En particular, el buen rendimiento de la inversión y la formación de capitalen Chile permitieron que este país se diferenciara de la tendencia regional ylograra colocarse en una senda de crecimiento sostenido (Figura 9).
El lento rendimiento de la economía mexicana impidió el avance de la luchacontra la pobreza y se tradujo en la prevalencia de condiciones de vida preca-rias y vulnerabilidad en gran parte de la población (Moreno Brid et al., 2016).
3 Todos los promedios se calcularon como medias aritméticas en este capítulo.
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Figura 8. Inversión pública ycrecimiento promedio del PIB,1980-2009

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2014b, 2020e).

Figura 9. Crecimiento del PIBy formación bruta de capitalfijo promedio para paísesselectos, 1980-2009

Nota: Los datos que se refieren a México corresponden a INEGI (2020e)
Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2020e); BM (2019b).
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Año Chile HongKong Repúblicade Corea Singapur Taiwán

1980 0.6 1.2 0.4 1.0 0.81985 0.5 1.5 0.6 1.3 1.11990 0.7 2.1 1.1 1.8 1.71995 1.0 2.9 1.8 2.6 2.42000 0.8 2.7 1.6 3.0 2.52005 1.0 3.2 2.0 4.1 2.62009 1.2 3.3 2.2 4.3 2.6

Cuadro 1. PIB per cápita depaíses seleccionados comoproporción del mexicano,1980-2009

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

El rezago en el desarrollo de las condiciones de bienestar de los habitantes delpaís puede ilustrarse mediante una comparación frente a otras economías envías de desarrollo (Márquez, 2010). A inicios del periodo que nos ocupa, el PIBper cápita del país era similar al de Hong Kong y Singapur. Tras décadas desendas de desarrollo diferenciadas, para 2009, el PIB per cápita de estos paísesasiáticos fue 3.3 y 4.3 veces mayor que el mexicano, respectivamente. Asimis-mo, en 1980, el PIB per cápita de la República de Corea representaba menosde la mitad del mexicano y para el final del periodo creció más del doble de losniveles nacionales. En América Latina, el PIB per cápita chileno era 40%menorque el mexicano en 1980, pero para 2009 fue 20%mayor (Apartado 2.4.1).
2.4.2 Desarrollo

humano
La caída de la inversión pública también tuvo efectos sobre el alcance y la ade-cuación de los servicios sociales del país. Los acervos de infraestructura so-cial fueron, en ocasiones, insuficientes para fomentar las condiciones de desa-rrollo humano de la población y reflejaron la perpetuación de las brechas so-cioeconómicas del país. Las carencias y logros durante el periodo se mostraronen los resultados en materia de educación y salud entre 1980 y 2009.

Salud pública En este lapso, la tendencia del sector de salud a utilizar al máximo los recursosya existentes y su incapacidad para hacer frente a la explosión demográficay a las nuevas complicaciones en materia llevaron a la saturación del sistema(Rodríguez de Romo & Rodríguez Pérez, 1998). Entre 1980 y 2009, el acervo deinfraestructura disponible se hizo cada vez más pequeño en relación con eltamaño de la población afiliada a las principales instituciones de salud.
La disponibilidad de unidades médicas por cada 100 mil derechohabientes delInstituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servi-cios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) cayó 43% y 46%, respec-tivamente. Además, el número de camas censables por cada mil habitantesdisminuyó 46% para ambas instituciones (Apartado 2.4.2).
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Año Unidades médicas porcada 100 mil afiliados Camas censables porcada mil afiliados
IMSS

1980 5.0 1.141985 4.6 0.851990 4.2 0.711995 5.1 0.822000 3.8 0.622005 3.9 0.652009 2.8 0.61
ISSSTE

1980 19.0 1.071985 16.6 0.951990 14.4 0.791995 12.9 0.712000 12.4 0.672005 11.6 0.642009 10.3 0.58

Cuadro 2. Instalaciones ycamas disponibles pornúmero de afiliado de lasprincipales instituciones desalud pública, 1980-2009

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

A pesar de los recortes a la inversión destinada al sistema de salud y la situa-ción en las instituciones más importantes, el acervo de infraestructura total delsector creció en términos absolutos y relativos durante el periodo. Entre 1980y 2009, el número de unidades médicas totales por cada 100 mil habitantescreció aproximadamente 60%. La mayor parte del crecimiento es atribuible ala provisión de instalaciones a cargo de la Secretaría de Salud. En este mis-mo periodo, las unidades médicas disponibles, ponderadas por los niveles depoblación, casi se triplicaron. Además de estas, únicamente las unidades deIMSS-Oportunidades fueron ampliadas (Figura 10).
No obstante, el desarrollo de infraestructura de salud durante el periodo fueinsuficiente para ampliar la cobertura de los servicios de forma significativa. Eleslabón faltante para un sistema de salud que alcanzara a toda la poblaciónfue la restricción de los derechos de acceso a las condiciones laborales de laspersonas. En 2004, en un esfuerzo por lograr el acceso universal a los serviciosde salud, se lanzó el Seguro Popular, lo que permitió ampliar la cobertura deforma significativa. La incorporación de millones de personas desprotegidas alprograma explica el cambio en la tendencia a comienzos de la década de 2000.Desde el lanzamiento del Seguro Popular, el porcentaje de la población afiliadaal sistema de salud pública pasó de 58% a 85% en 2009 (Figura 11).
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Figura 10. Unidades médicasdel sistema de salud públicamexicano, 1980-2009

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2010, 2014b); BM (2019c).

La estructura del sistema significó la perpetuación de las desigualdades enma-teria de salud. La protección que ofrecía el Seguro Popular era de menor cali-dad y contaba con menos beneficios que los servicios ligados al empleo formal(Barba et al., 2012).
Educación En materia de educación, los resultados obtenidos durante este periodo fue-ron consistentes, en línea con la tendencia estable de la inversión en el sector.Durante las últimas décadas, la cobertura del sistema de educación pública delpaís ha incrementado, en parte debido al esfuerzo de ampliación de instala-ciones educativas. Entre 1980 y 2008, el número de escuelas por alumno delsistema de educación pública creció 54% y pasó de 4.9 a 7.5 instalaciones porcada mil alumnos inscritos (INEGI, 2010).

La cobertura del sistema a nivel secundaria pasó de 68% en 1990 a 95% afinales del periodo, mientras que, a nivel bachillerato, subió de 30% a 57%. Elimpulso en la provisión de planteles también ayudó a mantener los niveles decobertura de la instrucción primaria en un promedio de 95% entre 1990 y 2008(Figura 12).
En consecuencia, el rezago educativo en el país se redujo entre 1980 y 2009 y laincidencia del analfabetismo en la población mayor a 15 años se redujo 60%.Asimismo, el porcentaje de la población sin la primaria terminada en 2010 fueaproximadamente la mitad del nivel de 1980, mientras que la proporción de laspersonas sin secundaria terminada se redujo 14% (Apartado 2.4.2).
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Figura 11. Porcentaje de lapoblación afiliada ainstituciones de salud pública,1980-2009

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

Figura 12. Cobertura delsistema educativo mexicano,1990-2009

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2010).
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Año Analfabetismo Sin primariaterminada Sin secundariaterminada
1980 17.0 24.9 24.31990 12.4 23.5 24.02000 9.5 18.6 23.72010 6.9 12.9 20.9

Cuadro 3. Rezago educativoen la población de 15 años omás (% del total), 1980-2010

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

A pesar del progreso en materia, las brechas en la provisión y calidad de in-fraestructura escolar regionales y socioeconómicas persistieron. El índice deservicios básicos de las escuelas de nivel básico, que mide el nivel de provisiónde electricidad, servicio de agua, drenaje y pavimentacion al interior y exteriorde las escuelas, muestra que permanecían diferencias entre las distintas mo-dalidades hacia el final del periodo (INEE, 2007).
Las escuelas primarias urbanas fueron las mejor dotadas de servicios básicosdel sistema público, con un puntaje de 88.6. El índice para las instalacionesen localidades rurales representó únicamente dos terceras partes del último,mientras que las escuelas indígenas y comunitarias recibieron aproximada-mente la mitad y una tercera parte de los servicios. El patrón se repitió para lasescuelas del siguiente nivel, donde aquellas que pertenecieron a la modalidadtelesecundaria contaron con dos terceras partes de los servicios de las instala-ciones generales. En contraste, quienes asistieron a escuelas privadas gozaronde una provisión virtualmente total de servicios básicos (Apartado 2.4.2).
Por otro lado, se ha demostrado que la carencia de servicios, especialmente enmateria de sanidad, puede afectar el desempeño educativo de las mujeres deforma desproporcionada. En conjunción con los tabúes alrededor del cuerpode la mujer, la falta de infraestructura puede contribuir a que las niñas pierdandías de educación durante lamenstruación (Strumskyte, 2019). Así, hacia finalesdel periodo, las carencias en infraestructura escolar contribuyeron a unamayorincidencia de rezago educativo en las mujeres. Aproximadamente 55% de lasmujeres mayores de 15 años padecieron de rezago educativo, en comparacióncon 51% de los hombres (Barboza, 2005).

2.4.3 La brecha
regional

Entre 1980 y 2009, las brechas regionales en términos de ingreso persistieron yse ampliaron por la estructura y destino de la inversión pública. En este perio-do, la IPF benefició enmayor medida a los estadosmás ricos. Entre 1980 y 2009,la IPF estuvo relacionada de manera positiva con el crecimiento económico pa-
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Modalidad Media Error Estándar
Primaria 66.2 1.1
Privadas 96.4 0.8Urbanas Públicas 88.6 1.1Rurales Públicas 59.2 1.9Educación Indígena 48.6 2.2Cursos Comunitarios 29.5 2.1
Secundaria 69.4 1.1
Privadas 97.4 0.6Generales 88.1 1.6Técnicas 80.7 2.1Telesecundarias 53.0 1.5

Cuadro 4. Índice de serviciosbásicos de las escuelasprimarias y secundarias pormodalidad, 2004-2005

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

Año Ingreso Alto Ingreso Bajo
1980 0.63 0.051990 0.82 0.372000 0.08 -0.232009 0.98 -0.01

Cuadro 5. Correlaciones entreIPF y crecimiento económicoen términos reales per cápita

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

Nota: Los 16 estados con mayor ingreso real per cápita se engloban en la categoría de ingreso alto, el restocorresponde a la de ingreso bajo.

ra los estados de ingresos altos4, pero presentó una relación más baja, inclusonegativa, con el crecimiento en los estados con menores niveles de ingreso percápita (Apartado 2.4.3).
Durante el periodo, en términos reales per cápita, Campeche, Ciudad de Méxi-co y Tabasco fueron los estados conmayor ingreso y también destacaron comolos principales receptores de IPF (Figuras 13 a 20). Por un lado, Campeche regis-tró un ingreso real por habitante superior a la media nacional durante el lapsoestudiado; en 2009, ascendió a 1 millón 237 mil pesos y fue 3.6 veces mayoral de Ciudad de México, que ocupó el segundo lugar (Ver cuadros 29 a 32 enanexos).

Actividad petrolera 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 80% de laproducción estatal de Campeche. Si bien este estado fue el mayor receptor deIPF en el lapso analizado, en 2009 destacó aúnmás, pues recibió 180mil 366 pe-
4 Los ingresos regionales se aproximan mediante el PIB real per cápita estatal.
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sos reales por habitante, cinco veces más que Tabasco, que ocupó la segundaposición ese mismo año. El Gobierno del Estado de Campeche (2009) atribuyeeste monto a la política fiscal expansiva instrumentada por gobierno federalcomo respuesta a la contracción de la demanda mundial a partir de 2008.
Ingresos por habitante A su vez, en 2009, Ciudad de México y Tabasco ostentaron ingresos reales porhabitante de 343 mil 749 pesos y de 291 mil 307 pesos, respectivamente. Tam-bién estuvieron entre los principales receptores de IPF. Tabasco fue el segundomayor receptor, solamente detrás de Campeche, mientras que Ciudad de Mé-xico ocupó la séptima posición a nivel nacional. Otros estados como QuintanaRoo y Baja California Sur destacaron por tener un alto ingreso per cápita y altaIPF. En el lapso examinado siempre estuvieron entre los primeros diez lugaresnacionales en estos rubros.

Por otro lado, entre 1980 y 2009, las entidades federativas conmenor poder ad-quisitivo per cápita fueron Chiapas, Guerrero y Oaxaca; sin embargo, no fueronlas 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 porhabitante (Ver cuadros 29 a 32 en anexos).
Divergencia regional Para explicar el efecto de la IPF en el crecimiento económico de los estados conmenor poder adquisitivo, Fuentes (2003) asevera que, para el casomexicano, lainfraestructura económica genera crecimiento en regiones de ingreso alto, pe-ro no en aquéllas con menores niveles de desarrollo, donde la infraestructurasocial es la que determina el crecimiento económico. Esta evidencia cobra rele-vancia al observar que, entre 1980 y 2009, la IPF fue principalmente económica,de forma que la social, como salud y educación, fue la que menos recursosrecibió (Figura 5). Asimismo, se observan correlaciones más altas entre creci-miento económico e IPF para los 16 estados de mayor ingreso per cápita, encomparación con las correlaciones para estados de menor ingreso.

La estructura y destino de la inversión pública, aunados al proceso de libera-lización de la economía iniciado en la década de 1980, ahondaron la brecharegional del país. Los frutos del nuevo modelo se concentraron en la fronteranorte, mientras que la región sur del país permaneció al margen del proceso deintegración a la economía mundial, en parte debido a las carencias en materiade infraestructura (López Córdova & Zabludovsky, 2010; Dávila et al., 2018).
Dávila et al. (2018) brindan una explicación alternativa, pues indican que en laregión sureste, los bienes públicos, como la infraestructura, tienen menoresefectos en el bienestar de sus habitantes debido a que su población es másdispersa y una mayor proporción reside en zonas rurales, en comparación conel resto del país. En 1995, en el sureste, estos indicadores fueron el doble queen las regiones restantes. Asimismo, indican que la provisión inadecuada de
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infraestructura de transporte, específicamente la carretera, la ferroviaria y lospuertos, añadida a esquemas de mercado que inhiben la competencia, incideen mayores costos de transacción para las empresas del sureste.

2.5 Comentarios
finales

La búsqueda de la sostenibilidad fiscal a través de recortes recurrentes a la IPFha persistido desde la implementación del nuevomodelo de desarrollo. La reti-rada del sector público, 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 mediantela caída de la inversión pública; así, el aumento de la participación del sectorprivado en la formación de capital fue insuficiente para alcanzar los nivelesanteriores 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 había gozado el país durante las décadas previas. La faltade crecimiento impidió la mejora de las condiciones de bienestar de la mayorparte del país y mitigó el progreso en áreas fundamentales del desarrollo. Elsistema de salud pública mexicano se vio saturado por la falta de inversión,aún cuando la provisión de servicios de las instituciones de seguridad socialmás importantes del país no alcanzó a la mayor parte la población. En materiade educación, la brecha en la calidad de la infraestructura escolar entre zonasurbanas y rurales, y por nivel socioeconómico semantuvo, a pesar del progresoen términos de cobertura y mitigación del rezago educativo.
Además, la IPF fue insuficiente e inadecuada para paliar las desigualdades re-gionales del país. Generó crecimiento económico en las entidades federativasque ya tenían un poder adquisitivo elevado, pero no así en las regionesmás po-bres. Por lo tanto, la brecha de desarrollo entre los estados con mayor rezagodel país, Chiapas, Guerrero y Oaxaca, y el resto de la República, empeoró.
A lo largo del periodo, la falta de una reforma fiscal integral, en el marco de unarecaudación tributaria persistentemente baja, impidió la expansión del gastopúblico, condición necesaria para el desarrollo de la infraestructura nacional yel aceleramiento del crecimiento económico. Esta carencia, aunada a la inerciadel presupuesto público, han perpetuado las deficiencias en materia e impedi-do la consolidación de los avances en las problemáticas más importantes delpaís hasta la actualidad.
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Figura 13. Correlación entrePIB e IPF en términos realesper cápita para estados coningreso alto en 1980

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2020d, 1991).

Figura 14. Correlación entrePIB e IPF en términos realesper cápita para estados coningreso bajo en 1980

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2020d, 1991).
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Figura 15. Correlación entrePIB e IPF en términos realesper cápita para estados coningreso alto en 1990

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2020d, 1991).

Figura 16. Correlación entrePIB e IPF en términos realesper cápita para estados coningreso bajo en 1990

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2020d, 1991).
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Figura 17. Correlación entrePIB e IPF en términos realesper cápita para estados coningreso alto en 2000

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2020d, 1991).

Figura 18. Correlación entrePIB e IPF en términos realesper cápita para estados coningreso bajo en 2000

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2020d, 1991).
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Figura 19. Correlación entrePIB e IPF en términos realesper cápita para estados coningreso alto en 2009

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2020d, 1991).

Figura 20. Correlación entrePIB e IPF en términos realesper cápita para estados coningreso bajo en 2009

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: INEGI (2020d, 1991).
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Capítulo 3

Gasto público de inversión
2010-2020

3.1 Gasto público de
inversión, obra

pública e
infraestructura

En los capítulos anteriores, se ha descrito a qué se refiere la palabra infraes-tructura, cómo se relaciona con el desarrollo de un país o región, cómo se hafinanciado y cómo se ha desarrollado de 1980 a 2009.
En los siguiente capítulos, se analizará el gasto público de inversión de 2010a 2020, dividido por los sectores que ejercen la mayor parte de estos recursos.Para ello, es necesario realizar acotaciones sobre la metodología y los concep-tos que se utilizarán a lo largo de este estudio.
Este capítulo tiene como objetivo describir la composición del gasto público deinversión por tipo de gasto y por objeto del gasto; es decir, el destino de estosrecursos. De igual manera, se presentará la distribución del gasto público deinversión de 2010 a 2020 por tipo de gasto, por objeto del gasto y por sectores.

3.1.1 Definiciones en
finanzas públicas

El gasto público de inversión definido en el PEF es generalmente presenta-do por el gobierno federal como el gasto público en infraestructura anual. Sinembargo, el gasto en inversión no se traduce directamente en escuelas,hospitales o carreteras, ya que incluye otros tipos de gasto que se describena continuación:
Gasto de obra pública: recursos destinados a construir, instalar, mantener,

adecuar, modificar y demoler bienes inmuebles, así como a otros costos
derivados de la realización de obras públicas.

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

Otros gastos de inversión: recursos destinados a diversos fines como subsi-
dios y fideicomisos públicos, privados o estatales. Dentro de los gastos de
inversión pueden encontrarse los siguientes:
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Gasto de inversión por concepto de gastos indirectos de pro-
gramas de subsidios. Corresponde principalmente a subsi-
dios a la prestación de servicios públicos; por ejemplo, subsi-
dios al transporte ferroviario de pasajeros.

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

Cada tipo de gasto puede distribuirse en nueve diferentes capítulos, según eldestino de los recursos.
Servicios personales (1000): asignaciones para cubrir el pago de remunera-

ciones al personal permanente y transitorio de los entes públicos, así 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 administración pública requiera para prestar bienes y servi-
cios y para desempeñar 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 público, necesarios
para desempeñar las actividades de la función pública, como servicios de
agua, telecomunicaciones, eléctricos, informáticos, 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 administración pública destina de
forma directa o indirecta a los sectores público y privado, a organismos y
empresas paraestatales; además de apoyos como parte de la política eco-
nómica 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 desempeño de actividades de la
administración pública (Transparencia Presupuestaria, 2019).

Inversión pública (6000): asignaciones para crear y modificar obras de infra-
estructura física que contribuyan a la formación bruta de capital. Incluye
estudios de pre-inversión y preparación del proyecto (Transparencia Presu-
puestaria, 2019; Gobierno del Distrito Federal, 2004).

Inversiones financieras y otras provisiones (7000): incluye las asignaciones
para adquirir acciones, bonos y otros títulos y valores, así como préstamos a
agentes económicos y erogaciones contingentes e imprevistas para cumplir
las obligaciones del gobierno (Transparencia Presupuestaria, 2019).
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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 pública (9000): asignaciones para cubrir el pago de las obligaciones fi-
nancieras del gobierno del estado. Incluye las amortizaciones de la deuda
pública, intereses, gastos y comisiones, así como Adeudos de Ejercicios Fis-
cales Anteriores (ADEFAS) (Transparencia Presupuestaria, 2019).

Con base en las definiciones anteriores, se obtiene que el gasto específico eninfraestructura corresponde al tipo de gasto obra pública y al capítulo 6000inversión pública.

3.2 Composición y
distribución

El gasto de inversión, durante los últimos 10 años, ha representado, en pro-medio, 5% del PIB. En la figura 21, se observa que el año con más recursosdestinados a inversión fue 2016, con 5.9% del PIB, mientras que, los últimostres años de la década, reportan la inversión más baja, con 3.1% del PIB encada uno de ellos.
3.2.1 Tipo de gasto También en la figura 21, se presenta el gasto de inversión por tipo de gasto.De 2010 a 2012, no es posible dividir el gasto de inversión por tipo, porque sepresentaba de manera agregada en los PEF. A partir de 2013, con base en infor-mación publicada por SHCP, es posible hacer la división por los tipos de gastodescritos en la sección anterior.

Se observa que, en promedio, durante los 10 años de estudio, 54% del gastode inversión se dirigió a obra pública, 43% a gasto de capital diferente de obrapública y 3% a otros gastos de inversión. Con excepción de 2015 y 2016, el gas-to en obra pública ha consumido la mayor parte de los recursos públicos deinversión. Sin embargo, durante esos años, el gasto de capital representó 54%y 50%, respectivamente.
3.2.2 Destino del

gasto
Por su parte, el gasto de inversión tiene participación en ocho de los nueve des-tinos del gasto descritos en la sección anterior, pero los capítulos que se llevan98%, en promedio, durante el periodo de análisis, son las transferencias y sub-sidios; bienes muebles e inmuebles; inversión pública; inversiones financieras,y participaciones y aportaciones. De ellos, la inversión pública ha concentra-do 40%, en promedio, de 2010 a 2020; le sigue el capítulo de transferencias ysubsidios con 22%; 19% se va a las entidades y municipios; 12% a inversiónfinanciera y 5% a bienes muebles e inmuebles (Figura 22).
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Figura 21. Gasto público deinversión por tipo de gasto

La información de 2010 a 2012 para IMSS, ISSSTE, CFE y Pemex no está desagregada por tipo y objeto del gasto.
Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

Únicamente en 2017, la proporción de recursos de inversión destinados al ca-pítulo 4000 superaron a la inversión pública por ocho puntos porcentuales, locual está relacionado con el aumento en el gasto de capital distinto a obra pú-blica que se observa en la figura 21.
Variaciones en el gasto de
capital diferente de obra

pública
Entre 2014 y 2015, el gasto de capital diferente de obra pública aumentó 81 mil15 millones de pesos (mdp), correspondiente a un incremento de 20%. Dichavariación se explica porque, entre 2014 y 2015, los recursos destinados al capítu-lo 7000 aumentaron 86%, pasando de 76 mil 163 mdp en 2014 a 141 mil 901 mdpen 2015. En 2015, 54% de los recursos del capítulo 7000 se destinaron a Pemexpara la adquisición de otros valores correspondientes a la producción de petró-leo crudo, gas, petrolíferos y petroquímicos, y mantenimiento de instalaciones.39% de los recursos del capítulo 7000 se dirigieron a CFE para la adquisiciónde otros valores correspondientes a la generación de energía eléctrica.
Entre 2015 y 2016, el gasto de capital diferente de obra pública aumentó 306mil 382 mdp; es decir, 64%. En estos años, el monto del capítulo 7000 subió188%, pasando de 141 mil 901 mdp a 408 mil 445 mdp. En 2016, 48% de losrecursos del capítulo 7000 se destinaron a la Subsecretaría de Hidrocarburospara la adquisición de otros valores correspondientes a la actividad institucio-nal denominada Regulación eficiente del sector energético. Otro 48% de los
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Figura 22. Gasto público eninversión por objeto del gasto

Nota: La información de 2010 a 2012 para IMSS, ISSSTE, CFE y Pemex no está desagregada por tipo y objeto del gasto.
Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

recursos del capítulo 7000 se dirigieron a la Subsecretaría de Electricidad parala adquisición de otros valores correspondientes a la regulación eficiente delsector energético.
Aunque entre 2016 y 2017 el gasto de capital disminuyó 39%, el gasto de capi-tal diferente de obra pública ascendió a 479 mil 663 mdp (monto superior alde 2015). En 2017, 64% del gasto de capital se concentró en el capítulo 4000(Transferencias, asignaciones y subsidios), equivalente a 305 mil 400 mdp.

Variaciones de otros gastos
de inversión

Entre 2017 y 2018, el rubro Otros gastos de inversión aumentó 45 mil 972 mdp.La variación anterior se debe a que, entre 2017 y 2018, se destinaron 45 mil 830mdp adicionales a Gasto de inversión por concepto de recursos otorgados a fi-deicomisos públicos no considerados por la entidad paraestatal cuyo propósitofinanciero se limite a la administración y pago. Dichos recursos se ejercieron através del capítulo 4000, 86% de los cuales fueron dirigidos al programa presu-puestario Proyectos de construcción de aeropuertos, a la unidad responsableGrupo Aeroportuario de la Ciudad de México, S.A. de C.V.
3.2.3 Tipo y destino

del gasto
En el cuadro 6, se muestra la distribución del gasto de inversión en 2013 y en2020, por tipo de gasto y por capítulos de destino del mismo. Lo que se encuen-tra es que del total de recursos de inversión, 46% se destinó, en 2013, a gasto
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Capítulo GOP 2013 GC 2013 OGI 2013 GOP 2020 GC 2020 OGI 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%) -
Transferencias, asignaciones,subsidios y otras ayudas 89,043 (12%) 142,810 (32%) 21,326 (100%) 3,267 (1%) 34,287 (12%) 3,705 (100%)
Bienes muebles, inmuebles eintangibles 2,146 (0%) 64,317 (14%) 13 (0%) - 43,379 (15%) -
Inversión pública 553,394(76%) - - 363,874(78%) - -
Inversiones financieras y otrasprovisiones - 132,787(30%) - 9,861 (2%) 93,117 (32%) -
Participaciones y aportaciones 82,997 (11%) 96,180 (22%) - 87,369 (19%) 109,663(37%) -
Deuda pública - 762 (0%) - - - -
Total 731,805(100%) 445,965(100%) 21,340(100%) 464,690(100%) 293,193(100%) 3,705(100%)

Cuadro 6. Gasto público eninversión por objeto y tipo delgasto, 2013 y 2020 (mdp realesde 2020)

Nota: GOP significa gasto de bra pública. GC significa gasto de capital diferente de obra pública. OGI significa otrosgastos de inversión.
Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

en infraestrutura, que se refiere a la intersección entre gasto de obra pública einversión pública (capítulo 6000). El gasto específico en infraestructura en 2020es 47% del gasto de inversión.
El resto del gasto de inversión, más de 50%, se distribuye en inversiones fi-nancieras, fideicomisos, servicios generales y transferencias a estados y muni-cipios, entre otros. Es díficil considerar estos recursos como gasto en infraes-tructura, dado que no es claro que se destinen a la construcción de edificios,carreteras, caminos o telecomunicaciones.
Si bien, la proporción del gasto en infraestructura respecto al gasto de inver-sión es similar en 2013 y 2020, en la figura 23, se observa que este gasto comoproporción del PIB cayó de 2014 a 2019, presentado un aumento en 2020. Lacaída de la inversión en infraestructura sigue la dinámica del gasto de obra pú-blica, pero entre 2014 y 2016, aunque el gasto de inversión presentó aumentos,la infraestructura seguió cayendo hasta alcanzar 1.1% del PIB.
Del 2013 a 2020, el gasto en infraestructura presenta una caída de 40% entérminos reales, lo cual se relaciona con un crecimiento de 2%, en promedioanual, durante los últimos 10 años (INEGI, 2020e) y tasas de pobreza superioresa 40% de la población (CONEVAL, 2018).

3.2.4 Funciones del
gasto

El gasto de inversión también se distribuye por sectores o funciones, esto quie-re decir que se realizan inversiones en distintos rubros de la economía comoenergía, salud o eduación. En la figura 24, se muestra que las funciones quehan ocupado, en promedio, 82% del gasto de inversión son combustibles yenergía con 46.3% del total de inversión; Vivienda con 21.3%; Comunicaciones

41



Gasto público de inversión, 2010-2020
Composición y distribución

Figura 23. Gasto público deinversión, obra pública einfraestructura

La información de 2010 a 2012 para IMSS, ISSSTE, CFE y Pemex no está desagregada por tipo y objeto del gasto.
Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

Figura 24. Gasto público eninversión por función

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).
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y transportes con 9.4%; Educación con 3%; y Salud con 2%. Como se puedever, la función de Energía se lleva aproximadamente la mitad del gasto públicode inversión cada año del periodo de análisis. Dentro del rubro Otros, se en-cuentran inversiones en seguridad nacional, agricultura y turismo, entre otros.
En los siguientes capítulos, se realizará el análisis específico del gasto de in-versión cada una de las funciones aquí mencionadas, así como su relación conindicadores de crecimiento y desarrollo social.

3.3 Financiamiento
de la infraestructura

Otro aspecto a resaltar sobre la construcción de infraestructura en el país essu financiamiento, ya que no depende solamente del gasto público, sino queha sido acompañado por inversiones privadas, sobre todo a partir de la caídade la inversión pública en la década de los 90.
La infraestructura en cada función se financia de distinta forma y bajo distintanormatividad, es por eso que en cada capítulo se abordan estos temas especí-ficamente. Sin embargo, es importante presentar el tipo de instrumentos quese utilizan para complementar el gasto público de inversión, con recursos pri-vados, para construir infraestructura.
Se han implementado distintos instrumentos para incentivar la participaciónprivada en la infraestructura, entre ellos se encuentran los PIDIREGAS, que per-miten que fondos de la iniciativa privada construyan y transfieran obra públicaal gobierno, quien a su vez se compromete a cubrir el costo de esta inversiónpor medio de la generación de ingresos derivados de la operación de dicha in-fraestructura y realizando pagos diferidos en un plazo largo, en conformidadcon lo pactado en un contrato.
También se han utilizado las concesiones, a través de las cuales el gobiernofederal concede a un particular el manejo y explotación de un servicio públicoo la explotación y aprovechamiento de bienes del Estado (VargasM, 2017). Estoscasos se encuentran, principalmente, en el sector de comunicaciones.
Desde finales del siglo pasado, se desarrollaron las Asociación Público Priva-da (APP). Estas asociaciones consisten en un contrato a largo plazo entre unente privado y una entidad gubernamental para proporcionar un activo y unservicio, en el que el ente privado asume de manera significativa los riesgosinherentes al proyecto, es responsable de la gestión y la remuneración estávinculada al desempeño (Oficina de Evaluación y Supervisión, 2017). Las APP seobservan en las funciones de comunicaciones y salud, principalmente.
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3.4 Comentarios
finales

A partir de lo descrito en este capítulo, se abordará en los siguientes el aná-lisis del gasto público de inversión realizado durante los últimos 10 años, asícomo lo presupuestado para 2020 a nivel federal en cada una de las funcionesmencionadas. Se trata de ligar el nivel de gasto en inversión, obra pública e in-fraestructura con indicadores económicos y sociales que brinden una idea dela incidencia que tal gasto público tiene y ha tenido en la población y en lasregiones de México.
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Capítulo 4

Gasto público de inversión
en energía

El presente capítulo analiza el comportamiento del gasto público de inversióndirigido al sector energético, durante el periodo 2010-2020. El objetivo del aná-lisis es explorar cuánta de la inversión pública dirigida al sector es para la cons-trucción de infraestructura, así como revisar el desempeño del sector energé-tico de los últimos diez años, a través de la oferta energética nacional, el creci-miento económico y los objetivos de desarrollo sostenible relacionados con laprovisión de energía.
Los datos muestran que la inversión pública hacia el sector energético regis-tró contracciones significativas a partir del año 2017. Esta disminución delsector coincide con una caída de los ingresos petroleros derivada de menoresprecios del crudo, lo que implicó, entre otras cosas, reducciones al gasto pú-blico, provocando la tendencia decreciente de la inversión pública. También seencuentra que, en promedio, 15% del gasto total de inversión del sector ener-gético es dirigido a aportaciones patrimoniales, las cuales no necesariamenteson para adquirir una mayor capacidad productiva del sector.
Asimismo, se encuentra que desde 2010, la producción de energéticos, prima-rios y secundarios5, ha mostrado una tendencia decreciente constante que haocasionado 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 energía.
De igual forma, el crecimiento del PIB nacional durante el periodo de análisisha sido lento, pues se ha ubicado en una tasa de crecimiento promedio anualde 2.1%. Dada la estrecha relación que existe entre la inversión productiva y elcrecimiento económico6, junto al hecho de que el sector energético nacional
5 A la energía disponible en la naturaleza se le denomia energía primaria, mientras que los productosenergéticos secundarios son aquellos que derivan de los diferentes centros de transformación.6 Ver referencias en la sección VI.
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es incapaz de satisfacer la demanda interna desde 2016, se concluye que lainversión hacia el sector energético ha sido insuficiente, o bien, no invertida deforma eficiente.
En este capítulo, la primera sección repasa el marco normativo que rige la in-versión pública del sector, en particular los cambios que implicó la aprobaciónde la Reforma Energética en 2013. La segunda sección explora el financiamien-to del gasto de inversión del sector. Posteriormente, la tercera sección incluyeel análisis del gasto. En la cuarta sección se explora la relación del gasto deinversión, junto con indicadores socioeconómicos regionales y la producciónenergética nacional. Finalmente, la quinta sección 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 energía en México.El proceso legislativo involucró la expedición de nueve leyes y la reforma deotras 12. Las leyes expedidas fueron las siguientes:
Ley de Hidrocarburos.
Ley de la Industria Eléctrica.
Ley de Órganos Reguladores Coordinados en materia energética.
Ley de Petróleos Mexicanos.
Ley de la Comisión Federal de Electricidad.
Ley de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Protección al Medio
Ambiente del Sector Hidrocarburos.

Ley de Energía Geotérmica.
Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos.
Ley del Fondo Mexicano del Petróleo para la Estabilización y el Desarrollo.

Las leyes reformadas fueron las siguientes:
Ley de Inversión Extranjera.
Ley Minera.
Ley de Asociaciones Público Privadas.
Ley Orgánica de la Administración Pública Federal.
Ley Federal de las Entidades Paraestatales.
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Público.
Ley de Obras Públicas y Servicios relacionados con las Mismas.
Ley de Aguas Nacionales.
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

46



Gasto público de inversión en energía
Normatividad en el sector

Ley General de Deuda Pública.
Ley Federal de Derechos.
Ley de Coordinación Fiscal.

Las implicaciones de la reforma hacia el sector de hidrocarburos y electricidadson sintetizadas a continuación.
4.1.1 Sector

hidrocarburos
Pemex podrá asociarse con terceros para realizar actividades de exploracióny extracción de hidrocarburos. La Secretaría de Energía (SENER) se mantendrácomo la coordinadora del sector y definirá la política energética. Esta es la ma-nera en la que el gobierno federal, a través de la SENER, decide conducir laproducción, distribución y consumo de energía.
La SENER adjudicará asignaciones a Pemex y seleccionará las áreas que po-drán ser objeto de contratos para la exploración y extracción de petróleo ygas natural. Asimismo, la reforma fortalece a la Comisión Nacional de Hidro-carburos (CNH) como el organismo rector para las actividades de exploracióny extracción de hidrocarburos en México, dotándola de personalidad jurídicapropia, autonomía técnica y de gestión y autosuficiencia presupuestaria.
Se permite la participación de particulares en el transporte, almacenamiento ydistribución de los hidrocarburos y sus derivados, a través del acceso abierto yen igualdad de circunstancias a la infraestructura de transporte por ductos. Secrea el Centro Nacional de Control de Gas Natural (CENAGAS) para administrary operar el Sistema Nacional de Gasoductos, facilitando el acceso y reservade capacidad en las redes de transporte a productores, comercializadores yconsumidores finales.
Se elimina la distinción de petroquímica básica como actividad estratégi-ca y exclusiva del Estado. Esto es importante, pues este cambio le permite aPemex asociarse y obtener recursos para modernizar su infraestructura y ele-var la producción de combustibles en el país.

4.1.2 Sector eléctrico La Reforma Energética eliminó las restricciones que los particulares tenían pa-ra participar en la actividad de generación eléctrica. Esto implica que existiráun mercado en el que podrán competir CFE y los nuevos generadores que par-ticipen en la industria. Con excepción de la energía nuclear, todas las demástecnologías de generación de energía eléctrica podrán ser desarrolladas porterceros que deseen participar en el mercado.
Antes de la reforma, la CFE coordinaba la red eléctrica. Con el fin de eliminarconflictos de interés con los generadores privados, se crea el Centro Nacionalde Control de Energía (CENACE) como organismo público descentralizado. Di-cho organismo será un árbitro que deberá garantizar el acceso a las redes atodos los generadores eléctricos.
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Asimismo, la Reforma Energética permite que los particulares puedan ad-quirir y vender energía eléctrica a terceros, sin necesidad de contar conplantas de generación o de ser los usuarios finales. De esta forma, se libe-raliza la comercialización de energía eléctrica.

4.2 Financiamiento
del sector

Antes de la Reforma Energética de 2014, el financiamiento del sector energé-tico provenía principalmente del sector público, a través de inversión física oinversión financiada, mediante esquemas conocidos como PIDIREGAS.
Los PIDIREGAS forman parte de la inversión en infraestructura que impulsa elsector público y pueden agruparse en dos modalidades (SHCP, 2015c):

1. De inversión directa: que comprenden aquellos proyectos que con el
tiempo constituirán inversión pública y que, por lo tanto, se registran
como deuda pública.

2. De inversión 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 público.

En promedio, 91%de la inversión en infraestructura energética que realizael sector público, se registra dentro del presupuesto. Mientras que el 9%restante proviene de recursos fuera del presupuesto, como los PIDIREGAS, asícomo algunas otras licencias de funcionamiento que son otorgadas al sectorprivado (Figura 25).
Después de la Reforma Energética de 2014, el financiamiento del sector energé-tico se abrió a la participación del sector privado, dando espacio amodalidadescomplementarias entre la inversión privada y pública. Para ello se crearon dosnuevos modelos: asignaciones y contratos, que aseguran la participación delsector privado en la exploración y extracción de hidrocarburos SHCP (2018f). Lamodalidad de asignaciones es exclusiva para las empresas productivas del Es-tado, tales como Pemex y CFE. En las asignaciones, el Ejecutivo Federal otorgaexclusivamente a un asignatario el derecho para realizar actividades de explo-ración y extracción de hidrocarburos en el área de asignación, por una duraciónespecifica.
Los contratos se otorgan para la exploración y extracción de hidrocarburos yse celebran mediante licitaciones que realiza la CNH. Actualmente se cuentancon las siguientes modalidades de contratos (SHCP, 2018f):
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Figura 25. Financiamientopúblico en infraestructura

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

Licencia: Contrato que presenta características típicas 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 extraídos del subsuelo serán de su propiedad.

De producción compartida: Contrato en el que la producción se comparte
entre el contratista y el Estado, donde un porcentaje de la producción del
periodo (mes) será para el Estado, depositada a través del Fondo Mexicano
del Petróleo (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-
tregarán la totalidad de la producción a un comercializador, el cual entre-
gará los ingresos íntegros de las ventas al FMP, quien a su vez conservará
los que corresponda al Estado y pagará al contratista lo que le concierne de
dicha comercialización.

Contratos de servicios: Contratos donde el contratista entregará la totalidad
de la producción al Estado y éste, a través del Fondo Mexicano del Petróleo
(FMP), le pagará 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 público y privado parael financiamiento de infraestructura en el sector energético. De estas, 30 sonen modalidad de producción compartida, siete de prestación de servicios, 51
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son licencias de funcionamiento y tres contratos de cesión de derechos. Entotal, se estima que la inversión de la iniciativa privada representa 27% de lainversión total en el sector (DOF, 2014).
Para 2020, se acordó que la iniciativa privada invertiría un monto de 81 mil 780mdp, en un total de seis proyectos en el sector energético. Mientras que seconsidera que para 2021 y 2022, no habrá inversión privada en el sector (Presi-dencia de la República, 2019a).

4.3 Gasto de
inversión en el sector

El gasto de inversión total dirigido al sector energético considerado en el pre-sente capítulo se obtiene a través de la función Combustibles y energía dela Cuenta Pública, y tomando en cuenta dos tipos de gasto: el gasto de obrapública y el gasto de capital distinto de obra pública. Para la función Com-bustibles y energía, no se encuentran otros tipos de gasto que se relacionencon inversión en todo el periodo de análisis. Este total del gasto de inversiónse clasifica en gasto de inversión física y gasto de inversión financiera. Estosse componen de la siguiente manera:
Inversión física: Se compone principalmente del capítulo 6000, el cual se re-

fiere a inversión pública, y el capítulo 5000, el cual se refiere a los bienes
muebles e inmuebles. Para la función Combustibles y energía, todo el ca-
pítulo 6000 tiene asociado únicamente como tipo de gasto el gasto de obra
pública. Debido a esto, todo el gasto del capítulo 6000 en esta función es
propiamente el gasto dirigido a la construcción de infraestructura.
Por otro lado, los bienes muebles e inmuebles a los que hace referencia el
capítulo 5000 son un conjunto de bienes complementarios a la infraestruc-
tura, requeridos para el correcto desempeño de las actividades de los entes
públicos. Agrupa bienes como equipo y herramientas, instrumental de la-
boratorio, mobiliario, vehículos y software, entre otros. Este capítulo tiene
asociado el tipo de gasto gasto de capital distinto de obra pública.
Asimismo, para el caso de Pemex, la inversión física también comprende
partidas del capítulo 46102, el cual se refiere a aportaciones a mandatos
públicos y, en algunos años, de la partida 46101, la cual se refiere a aporta-
ciones a fideicomisos públicos. Este capítulo tiene asociado como tipo de
gasto el gasto de capital distinto de obra pública. Esta clasificación del gasto
de inversión física coincide con la clasificación del gasto que se encuentra
en los estados analíticos del ejercicio del Presupuesto de Egresos en la cla-
sificación funcional-programática de la Cuenta Pública.
Finalmente, a partir del año 2017, el gasto de inversión física incluye el ca-
pítulo 43801, el cual se refiere a aportaciones a fideicomisos públicos 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
construcción de obras públicas. Este capítulo de gasto tiene asociado el gas-
to de capital distinto de obra pública.

Inversión financiera: La inversión financiera tiene asociado el capítulo 7000,
el cual agrupa las erogaciones realizadas por la administración pública para
la adquisición de instrumentos financieros como acciones, bonos y otros
títulos y valores. Este capítulo de gasto también incluye las aportaciones de
capital a las entidades públicas y las erogaciones contingentes e imprevistas
para el cumplimiento de obligaciones del gobierno. Asimismo, la inversión
financiera también incluye la partida 39909, erogaciones recuperables, la cual
se refiere a préstamos al personal de confianza o al sindicato. En varios
años esta es negativa, pues indica la recuperación del capital prestado. Todo
el gasto que se encuentra en esta clasificación tiene asociado el gasto de
capital distinto de obra pública.

Por lo tanto, de acuerdo con esta clasificación, todo el gasto de obra públi-ca está contenido en el gasto de inversión física, específicamente, en elcapítulo 6000, el cual se refiere a infraestructura, mientras que el gasto decapital distinto de obra pública se distribuye entre la inversión física y lainversión financiera.
Todas las cifras que se incluyen en el presente estudio son a precios constantesde 2020. El análisis del gasto de inversión se realiza observando el gasto queejercen las entidades que integran el sector paraestatal federal: Pemex y CFE,pues concentran la mayor parte del gasto de inversión del sector energético.
Por lo tanto, se realiza un análisis general del comportamiento del gasto clasifi-cado como inversión física y financiera para todo el periodo de análisis. Luego,se realiza un estudio más detallado del ejercicio del gasto de inversión, divi-diéndolo en periodos de comportamiento del gasto identificados. Finalmente,se elabora el análisis del gasto de inversión por actividad institucional que lasdependencias realizan.
Además del análisis detallado de Pemex y CFE, se incluye una sección sobreotros gastos de inversión relacionados con hidrocarburos y electricidad. Se in-cluye una sección que corresponde al Fondo para entidades federativas y mu-nicipios productores de hidrocarburos.
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Figura 26. Estructuraporcentual del gasto públicode inversión

4.4 Evolución del
gasto público de

inversión en energía
El gasto público de inversión destinado al sector energético es el de mayormagnitud con respecto a los demás sectores, y el que absorbe la mayor partedel presupuesto federal. Durante el periodo de análisis, el monto de inversióndel sector promedió 484 miles de millones de pesos (mmdp) y representó, enpromedio, 46% de toda la inversión del sector público federal. La figura 26muestra el porcentaje del gasto de inversión dirigido al sector energético com-parado con los demás sectores.
En el periodo de análisis, se identifican tres distintos momentos de evolucióndel gasto de inversión. El primero, ubicado en los años 2010-2016, muestra unatendencia creciente del gasto de inversión, el cual incrementó 61%, en térmi-nos reales, en 2016, con respecto a lo ejercido en 2010. En este periodo, el gas-to de inversión pública dirigida al sector energético promedió 2.6 puntosporcentuales del PIB.
Otro periodo comprende los años 2017-2018, donde se observa una caída delgasto de inversión, el cual en 2018 fue 72% inferior respecto a lo gastado en2016. En este periodo, el gasto de inversión promedió un punto porcentualdel PIB.
El tercer periodo abarca los dos últimos años del análisis, donde se observa unalto a la tendencia decreciente y una recuperación moderada, pues los montosdel periodo 2019-2020 son menores que los ejercidos en cualquier año entre2010-2016. Para este periodo, el gasto de inversión promedia 1.7% del PIB.
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Figura 27. Gasto de inversiónpor unidad responsable:2010-2020

La mayor parte del gasto de inversión energética es ejercido por Pemex y laCFE. Estas empresas absorbieron, hasta el año 2015, 100% del gasto total deinversión del sector energético7.
Pemex: 77% del total del

gasto de inversión
Pemex promedia 77% del gasto total de inversión en el periodo de análisis yCFE 13%. La Subsecretaría de Hidrocarburos y la Subsecretaría de Electricidadejercieronmontos de inversión que representaron 49%, 33% y 10%del total deinversión del sector para los años 2016, 2019 y 2020, respectivamente, aunqueestos fondos terminaron en CFE y Pemex, como se vera más adelante.
La otra dependencia que ejerció recursos de inversión fue el CENAGAS en 2016y 2017, aunque comparativamente sus montos fueron menores, pues repre-sentaron 0.2% y 0.4% del gasto total de inversión del sector.
A partir de 2017, el denominado Fondo para las Entidades Federativas y Munici-pios Productores de Hidrocarburos también recibió presupuesto de inversióndestinado al sector energético. La figura 27 ilustra el gasto de inversión porunidad responsable durante el periodo de análisis.

Inversión física: 85%,
promedio, del total del gasto

de inversión en energía
En cuanto al tipo de inversión, la inversión física representó, en promedio, 85%del gasto de inversión durante el periodo de análisis, equivalente a 396 milmdp.
7 De 2010 a 2016 otras dependencias del sector energético también ejercieron gasto de inversión,pero sus montos representan, en promedio, .003% del gasto de inversión del sector, por lo que no seincluyen en el análisis.
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Figura 28. Gasto de inversióntotal del sector energético portipo

Para el caso de la inversión financiera, promedió 91 mmdp durante el mismoperiodo. Destacan los montos de 2016 y 2019, pues fueron 49% y 35% de to-do el gasto de inversión, respectivamente. Estos montos representaron, en sumayoría, aportaciones patrimoniales dirigidas a CFE y Pemex.
Para el periodo 2013-20208, se observa que el gasto de infraestructura prome-dió 336mmdp y representó 73%del gasto de inversión total. La figura 28 ilustrael gasto de inversión por tipo durante el periodo de análisis.

4.4.1 Petróleos
Mexicanos

Con un promedio de inversión de 366 mmdp durante el periodo de análisis,Pemex es la entidad que recibió la mayor parte del gasto de inversión. La figura29 ilustra el gasto de inversión del periodo en clasificación física y financiera.
En general, se encuentra que el gasto de inversión de Pemex tiene una asocia-ción positiva con los ingresos petroleros del gobierno federal. En diez años, seidentifican tres tendencias del gasto de inversión de Pemex: una primera eta-pa de escaso crecimiento, seguido de otra etapa de reducción y una última demoderada recuperación. A continuación, se describen estas tres fases.

Periodo 2010-2014 Durante este periodo, específicamente desde junio 2011 a junio 2014, los preciosinternacionales del petróleo mostraron estabilidad y precios altos. Con preciosde la Mezcla Mexicana de Exportación (MME) entre 72 y 101.7 dólares por barril,de 2010 a 2014 los ingresos petroleros aportaron, en promedio, 36% de losingresos totales federales.
8 Periodo con datos disponibles.
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Figura 29. Gasto de inversiónpor tipo

Los altos ingresos derivados de la venta de petróleo propiciaron un aumentode la inversión física en este periodo, la cual creció a una tasa promedio anualde 6%. La inversión física llegó a un máximo de inversión del periodo, y de suhistoria, en 2014 con 462 mmdp. En promedio, la inversión física de estos añosfue de 427 mmdp.
No es posible conocer la proporción de la inversión física y su composiciónpara los años 2010-2012. En 2013 y 2014, el gasto de infraestructura representó97% del gasto de inversión física y promedió 441 mmdp.
Con respecto a la inversión financiera, destaca que en 2013 y 2014 se asigna-ron 88 y 26 mmdp, respectivamente, a la partida 73903 Adquisición de otrosvalores. Los montos de esta partida son aportaciones patrimoniales quesirven para fortalecer la posición financiera de la empresa y para cubrir el pa-go de obligaciones como pensiones y jubilaciones. Si bien, los montos de estapartida están clasificados como gasto de inversión, este gasto no se tradu-ce en mayores capacidades productivas, como sí puede ser el caso de otrotipo de inversiones financieras como la adquisición de acciones. Los montosde esta partida representaron para 2013 y 2014 16% y 5% de la inversión total,respectivamente.

Periodo 2015-2018 Entre junio y diciembre de 2014, los precios del petróleo tuvieron lamayor caídasemestral desde 1990, poniendo fin a tres años de precios altos, en promedio,de 105 dólares por barril. Pemex reaccionó al entorno de precios bajos con unplan de ajuste que consistió en un recorte por 100 mil mdp de 2015 a 2016, apro-ximadamente, 20% del presupuesto de la compañía. Se detuvo la producciónde pozos cuyo costo de extracción estuviera por arriba de los 25 dólares porbarril y se recortaron las inversiones en aguas profundas.
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Figura 30. Gasto de inversiónde Pemex por tipo: 2010-2014

Ante tal contexto y con la implementación de un programa de austeridad en elgasto, en el plan de negocios 2017-2021 de Pemex se anuncia que la paraesta-tal se enfocará únicamente en asignaciones rentables. Asimismo, para realizarmás inversiones, se apoyará en un agresivo programa de farmouts (PetróleosMexicanos, 2016), que son asociaciones entre el sector público y privado quepermiten a una empresa, en este caso Pemex, compartir riesgos financieros,tecnológicos y geológicos con otra compañía para explorar y extraer petróleo.
En los tres años de este periodo, el gasto de inversión física de Pemex dis-minuyó a una tasa promedio anual de 20%, lo que provocó que en 2018 elgasto de inversión física tuviera el monto más bajo del periodo de análisis, elcual fue 57% menor respecto a lo invertido en 2014. Con la disminución de losprecios del petróleo y una plataforma de producción menor, la aportación delos ingresos petroleros al total de ingresos federales se redujo, representando,en promedio, 18% de los ingresos totales.
Con respecto a la inversión financiera, el monto más importante fue una apor-tación patrimonial recibida en 2015 por 76 mil mdp. Cuatro de cada cinco pesosde esta aportación fue dirigida a cubrir las obligaciones de pago de pensionesy jubilaciones de la paraestatal9 y el restante fue para fortalecer la estructurafinanciera de la empresa (México Evalúa, 2016). Dada la magnitud de las obli-gaciones a pagar por concepto de pensiones, Pemex se comprometió en 2014a modificar su contracto colectivo y a implementar un programa de austeridaden el gasto.
9 El gobierno federal asumió el pago de estas obligaciones con la Reforma Energética.
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Figura 31. Gasto de inversiónde Pemex por tipo: 2015-2018

Periodo 2019-2020 En los dos últimos años del periodo de análisis, se aprecia una recuperacióndel gasto de inversión de Pemex. La estrategia programática se enfocó en de-tener la caída de la producción petrolera, rehabilitar las seis refinerías del Sis-tema Nacional de Refinación y construir una nueva refinería. A diferencia dela administración anterior, en estos años se redujo la participación de las em-presas privadas en el sector petrolero, al cancelar las subastas petroleras y lasfarmouts.
En 2019, el gasto de inversión física de Pemex presentó un crecimiento margi-nal de 0.5% con respecto a lo ejercido en 2018. No obstante, en 2019 el gastoejercido fue 28% menor a lo presupuestado, debido principalmente a que laasignación de recursos para la ingeniería de procura y construcción de la nue-va refinería en Dos Bocas, Tabasco, se encontraba en proceso de definición.
Para 2020, el gasto aprobado en inversión física es 44%mayor con respecto a loejercido en 2019. Sin embargo, se esperan menores ingresos petroleros debidoa la caída de los precios del petróleo derivado las medidas de confinamientointernacionales. Ante esto, Pemex anunció un recorte al gasto de inversión por45.5 mil mdp. Dicho recorte no es tomado en cuenta en el presente análisis.
Con respecto a la inversión financiera, en 2019 se ejercieron recursos para laingeniería de procura y construcción de la nueva refinería de Dos Bocas por 4mil 500 mdp, y la capitalización de empresas filiales por mil 500 mdp. Asimis-mo, en el mismo año, Pemex obtuvo ingresos por 5 mil mdp, principalmentepor la recuperación de fletes y por los préstamos al personal de confianza dePemex. En 2020, se tiene presupuestado un monto de 41 mil mdp de inversiónfinanciera dirigida a la adquisición de acciones, con el fin de construir la nuevarefinería en Dos Bocas, Tabasco.
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Figura 32. Gasto de inversiónde Pemex por tipo: 2019-2020

Gasto de inversión de Pemex
por actividad institucional

Pemex desarrolla actividades en toda la cadena productiva de hidrocarburos,la cual corresponde al conjunto de actividades económicas relacionadas con laexploración, producción, transporte, refinación y comercialización de los mis-mos. En la Cuenta Pública, Pemex realiza las siguientes actividades institucio-nales:
Exploraciones para descubrir yacimientos de hidrocarburos. Esta actividad in-
cluye las tareas de búsqueda de potenciales yacimientos de petróleo crudo
y de gas natural, tanto subterráneos como submarinos.

Producción de petróleo crudo, gas, petrolíferos y petroquímicos, y manteni-
miento de instalaciones. Esta actividad incluye la extracción del petróleo y
el gas natural, su transformación en productos derivados, principalmente
combustibles y petroquímicos, así como el mantenimientos de las instala-
ciones donde se realizan estas actividades.

Distribución de petróleo crudo, gas, petrolíferos y petroquímicos, 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, refinerías y
centros de comercialización. Los hidrocarburos se transportan a través de
oleoductos, gasoductos, carrotanques y buques.

Comercialización de petróleo crudo, gas, petrolíferos y petroquímicos y man-
tenimiento de instalaciones. En este eslabón se realizan todas aquellas ac-
tividades de carácter comercial, con el fin de colocar los productos a dispo-
sición de los usuarios.

Entorno ecológico. Esta actividad incluye programas relacionadas con la pro-
tección ambiental, como restauración de suelos, auditorías ambientales y
estudios ambientales, entre otros.
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Gestión corporativa a las empresas productivas subsidiarias de Pemex. Esta
acción está relacionada con actividades de regulación y administración de
las actividades productivas de Pemex.

Para el análisis del gasto de inversión por actividad institucional, se tomaránen cuenta los montos de inversión física y los montos de inversión financierarelacionados con la adquisición de acciones10.
En el periodo de análisis, la actividad institucional que recibe el mayor gastode inversión es la producción, la cual recibe, en promedio, 77% del gasto deinversión total, le sigue en importancia la exploración con 13%, mientras que ladistribución tiene 7%, en promedio. El resto se distribuye en las demás activi-dades. La actividad quemás aumentó su presupuesto es la comercialización, lacual de 2010 a 2020 creció 292%, con una tasa de crecimiento anual promediode 15%. Por su parte, la actividad de exploración se mantuvo prácticamente es-tancada en el periodo 2010-2016, para luego disminuir de 2017 a 2019 y mostraruna recuperación en 2020 (ver figura 4.4.1).
Se aprecia que la actividad que más redujo su presupuesto de inversión es dis-tribución, pues presenta una tasa de decrecimiento promedio anual de 11% yla reducción de su presupuesto asignado en 2020 es 70% respecto a 2010. Otraactividad que redujo su presupuesto es la de producción, la cual disminuyó auna tasa promedio anual de 2% y en 2020 su presupuesto asignado es un 16%menor respecto a 2010. La actividad de entorno ecológico disminuyó su gastode inversión 93% en 2020 comparando con 2010.
El resultado de este análisis es que el grueso de la disminución en el gastode inversión ha recaído en la actividad de producción. Su presupuesto en2020 es de 53 mil millones de pesos menos respecto a lo ejercido en 2010. Estorepresenta dos terceras partes de la pérdida de inversión total de 2010 a 2020.

4.4.2 Otros gastos de
inversión relacionados

a hidrocarburos
Hasta 2015, todo el gasto de inversión público relacionado a hidrocarburos so-lamente lo realizaba Pemex. Sin embargo, existen algunos años dentro del pe-riodo de análisis en donde la Secretaría de Energía, específicamente, la Sub-secretaría de Hidrocarburos, ejerció inversiones que representaron el 35, 38 y12%de la inversión total dirigida a hidrocarburos11 en los años 2016, 2019 y 2020,respectivamente. Estos montos sumaron 195 mil millones de pesos en 2016, 126mil millones de pesos en 2019 y 46 mil millones de pesos en 2020.
El tipo de gasto que la Subsecretaría realiza está clasificado como inversión fi-nanciera. Analizando el destino de tales recursos, se encuentra que, para todoslos años, los montos son destinados a Pemex como una aportación patrimo-nial por parte del gobierno federal. Se encuentra entonces que, el gasto
10 No se toman en cuenta las inversiones por concepto de erogaciones recuperables ni de adquisiciónde otros valores, pues estas no se traducen en adquisición de capacidad productiva.11 La suma de la inversión de Pemex, la Subsecretaría de Hidrocarburos y el CENAGAS.
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Figura 33. Gasto de inversiónde Pemex por actividadinstitucional: 2010-2020

Figura 34. Aportacionespatrimoniales a Pemex:2013-2020

por aportaciones patrimoniales que el gobierno federal realiza a Pemexes constante en la mayor parte del periodo de análisis y representaron, paralos años 2016, 2019 y 2020, 35%, 38% y 12% de la inversión total dirigidaa hidrocarburos, respectivamente. Este tipo de gasto no necesariamente setraduce en inversiones físicas, pues son para fortalecer la posición financiera dela empresa al dirigirse a costear pensiones y jubilaciones, así como el pago depasivos financieros (Secretaría de Hacienda y Crédito Público, 2016), (Secretaríade Hacienda y Crédito Público, 2019). Asimismo, se encuentra que, para 2016 y2017, el CENAGAS también recibió aportaciones patrimoniales por mil 700 y mil100 mdp, respectivamente.
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Figura 35. Inversiones delFondo de Hidrocarburos:2017-2020

4.4.3 Fondo para
entidades federativas

y municipios
productores de
hidrocarburos

A partir de 2017, se puede identificar como gasto de inversión de la función“combustibles y energía”, el presupuesto del Fondo para las entidades federa-tivas y municipios productores de hidrocarburos. Este fondo recibe recursosde la recaudación del impuesto por la actividad de exploración y extracción dehidrocarburos. Los recursos de este fondo deben, por ley, invertirse en obrascuyo fin sea resarcir las afectaciones al entorno social y ecológico causado porlas actividades de exploración y extracción de hidrocarburos.
4.4.4 Comisión

Federal de
Electricidad

Hasta antes de la puesta en marcha de la Reforma Energética aprobada en2013, CFE tenía el monopolio de la provisión pública de energía en toda la ca-dena de valor de la energía eléctrica, la cual está compuesta de la siguientemanera:
Generación Cconsiste en la producción de energía eléctrica mediante plan-

tas hidráulicas o una unidad térmica conectada al Sistema Interconectado
Nacional (SIN).

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

Distribución Es la que se encarga de proveer de energía eléctrica a las comu-
nidades y ciudades. Esta actividad es de carácter local.

Comercialización La última de la cadena de la provisión de energía eléctrica.
Consiste en la compra de energía eléctrica en el mercado mayorista y su
venta a los usuarios finales.
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Figura 36. Tasa de crecimientoinversión física e inversiónextranjera directa dirigida alsector eléctrico: 2015-2019

Después de la aprobación de la Reforma Energética, los privados pueden com-petir con CFE en la generación y comercialización de la energía eléctrica. Laparaestatal sigue conservando el monopolio de la transmisión y distribuciónde la energía eléctrica, pero la operación de la red eléctrica de transmisión ydistribución corre a cargo del Centro de Control Nacional de Energía (CENACE).Asimismo, CFE se reestructura de manera horizontal, con subsidiarias para ca-da actividad de la cadena productiva.
Para el caso de la inversión física de CFE, desde 2015, el incremento de la in-versión física tiene una relación negativa con la inversión extranjera directa alsector, dado que la tasa de crecimiento anual de la inversión pública durante2015-2019 decreció a una tasa de 3%, mientras que la inversión extranjera di-recta creció a una tasa promedio de 48% (ver figura 36). Asimismo, de 2010 a2015, se identifican asignaciones de inversión financiera vía aportaciones patri-moniales que promedian 42% del total de inversión de CFE.
A diferencia de Pemex, donde la mayor parte del gasto de inversión física espara infraestructura, en CFE el gasto de inversión física se encuentra distribuidode manera relativamente equilibrada entre infraestructura y bienes muebles einmuebles, representando, en promedio, el 47%y 53%, respectivamente, entre2010 y 2020. La figura 37 ilustra la inversión total de CFE clasificada por física yfinanciera.

Periodo 2010-2015 Durante este periodo, la inversión física se ubicó en un promedio de 48 milmdp y decreció a una tasa promedio anual de 2%. Sin embargo, la inversiónfinanciera sí aumentó, pues de 2013 a 2015, creció a una tasa promedio anualde 38%, lo que llevó a que, en 2015, el monto de inversión financiera fuera138% superior con respecto a lo ejercido en 2012.
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Figura 37. Inversión de CFEpor tipo: 2010-2020

Figura 38. Gasto de inversiónde CFE por tipo: 2010-2015

Al analizar la estructura de este tipo de inversión, se observa que está com-puesta por aportaciones patrimoniales de la partida 73903 “adquisición deotros valores”. Los montos de estas ayudas a la CFE fueron, en promedio, 41%de toda la inversión durante este periodo.
Periodo 2016-2018 Durante este periodo, la inversión física se redujó a una tasa promedio anualde 3%, por lo que en 2018 el gasto de inversión fue 20%menor con respecto alo que se invirtió en 2014. Lo anterior coincide con un nuevo plan de inversio-nes que establece un límite de deuda y máximo de inversión para contar consolidez financiera.
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Figura 39. Gasto de inversiónde CFE por tipo: 2016-2018

A partir de 2016, la inversión financiera disminuye notablemente debido a quela CFE ya no recibe aportaciones patrimoniales directamente. Sin embargo, se-guirá recibiendo aportaciones vía la Subsecretaría de Electricidad. La inversiónfísica del sector eléctrico disminuye, pero, en este periodo, la inversión extran-jera directa hacia el sector eléctrico creció a una tasa promedio anual de 79%y, en 2018, la inversión extranjera directa fue ocho veces más grande que lainversión captada en 2014 (ver gráfica 36.
Periodo 2019-2020 En este periodo, se aprecia una nueva tendencia del gasto de inversión. Poruna parte, el gasto de inversión pública presenta un aumento real de 25% conrespecto a lo ejercido en 2019. Si bien el gasto de inversión de 2019 fue similaral de 2018, en este año, se ejerció 30% menos debido, principalmente, a laincapacidad de realizar mantenimientos a plantas generadoras derivado de lanecesidad de no interrumpir el suministro eléctrico.

Asimismo, la inversión pública repunta, pero la inversión extranjera directa caeun 73% con respecto a lo gastado en 2018. Dadas las nuevas regulaciones delsector eléctrico que impactan negativamente las inversiones del sector; en es-pecífico, la cancelación de las subastas eléctricas de largo plazo. Con las nuevasreglas para la obtención de Certificados de Energías Limpias, así como los nue-vos lineamientos para la interconexión de nuevas centrales generadoras12, seespera que la inversión extranjera directa dirigida al sector pierda impulso enlos próximos años, ya que estas regulaciones eliminan incentivos a las inver-
12 Estas dos regulaciones se encuentran en proceso de revisión judicial.
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Figura 40. Gasto de inversiónde CFE por tipo: 2019-2020

siones en energías limpias y generan incertidumbre, pues mandan el mensajede que el gobierno puede cambiar el entorno bajo el cual las inversiones serealizaron en perjuicio de estas13.
Inversión por actividad

institucional
Las actividades institucionales a cargo de la CFE financiadas con presupuestode inversión son las siguientes:

Generación de energía eléctrica.
Transmisión de energía eléctrica.
Distribución de energía eléctrica.
Comercialización de energía eléctrica.
Infraestructura Básica en Energía Eléctrica (hasta 2017).
Gestión del corporativo a las empresas subsidiarias (a partir de 2018).

En el caso de la actividad institucional gestión del corporativo, antes infraes-tructura básica de energía eléctrica, se realizan funciones relacionadas a todala cadena productiva de electricidad. Para el análisis, sólo se toman en cuentalos montos de inversión física y los montos de inversión financiera por concep-to de adquisición de acciones.
La actividad institucional más importante es la generación de energía eléctricaque promedia 67% del gasto total de inversión para el periodo 2010-2019. Lasiguiente más importante es la distribución y comercialización, la cual ejercióen promedio 18% del gasto para el mismo periodo. La transmisión promedióun 11% en el ejercicio del gasto y la gestión del corporativo un 3%. En 2020,
13 Para revisar más a detalle las implicaciones del cambio de reglas de Certificados de Energías Lim-pias, checar el documento del CIEP (2020)
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Figura 41. Gasto de inversiónde CFE por actividadinstitucional: 2010-2020

la actividad institucional de generación de energía eléctrica no tiene asignadogasto de inversión. Sin embargo, la gestión del corporativo registra un aumen-to de 2370% con respecto a lo ejercido en 2019. Esto indica que, en 2020, lasactividades de generación de energía eléctrica serán llevadas a cabo por estaúltima actividad institucional.
Todas las actividades institucionales han reducido el presupuesto de inversiónpara el periodo de análisis. Destaca la actividad institucional de transmisión,pues en 2020 su presupuesto es una tercer parte de lo ejercido en 2010.

4.4.5 Otros gastos de
inversión relacionados

a electricidad
En el año 2016, la Subsecretaría de Electricidad a cargo de la SENER realizóinversiones en materia de electricidad bajo el programa presupuestario “Coor-dinación de la política energética en electricidad” y con el objeto de gasto “ad-quisición de valores” por un monto de 196 mil mdp. Al analizar la actividadfinanciada por ese gasto de inversión, se encuentra que, de manera similar aPemex, el gasto fue dirigido a CFE como aportación patrimonial con el objetivode 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 quees 23% mayor a todo el gasto de inversión física para el mismo periodo.En 2016, las aportaciones patrimoniales fueron más de 5 veces mayores quetodo el gasto de inversión que recibió CFE ese año.
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Figura 42. Aportacionespatrimoniales a CFE: 2010-2020

4.5 Indicadores
socioeconómicos y
gasto público de

inversión en energía

En el ámbito económico y de política económica, existe un consenso en lo querespecta a la capacidad que presenta el desarrollo de la infraestructura en lapromoción del crecimiento económico. Sin embargo, aún hay mucha discusiónsobre la magnitud del efecto, así como los factores que lo moldean (Calderón& Servén, 2014). Para el caso de México, Fuentes (2003) encuentra que la infra-estructura ligada a las actividades económicas (como es el caso de la infraes-tructura de energía) es más efectiva en promover el crecimiento del ingreso enregiones de desarrollo intermedias, mientras que la estructura de tipo social(tales como hospitales y escuelas) es más efectiva en promover el ingreso enregiones atrasadas. La presente sección analiza las tasas de crecimiento de lainfraestructura a nivel nacional y nivel estatal. Por cuestiones de disponibilidadde datos, el análisis estatal comprende el periodo 2013-2017, mientras que elanálisis nacional comprende el periodo 2013-2019.
4.5.1 Análisis
regional

Se observa que el gasto de infraestructura en energía está concentrado en cua-tro estados con 89% del total de gasto de inversión: Campeche, Ciudad de Mé-xico, Tabasco y Veracruz. Estas cuatro entidades federativas acaparan los pri-meros lugares de captación de inversión en infraestructura en todo el periodo2013-2020. Tabasco y Campeche son los primeros y segundos, mientras que laCiudad de México y Veracruz ocupan el tercero y cuarto, alternativamente.
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Figura 43. Principales Estadosreceptores de inversión parainfraestructura

Para Campeche y Tabasco, el gasto de inversión aporta en promedio el 26% y16% de su PIB estatal para el periodo 2013-2017, respectivamente. Para los cua-tro estados que acaparan lamayor parte del gasto de inversión, el descenso delgasto de infraestructura coincide con un descenso de la tasa de crecimiento dePIB, aunque la tasa de decrecimiento de ambos conceptos no es proporcional.
En promedio, de 2013 a 2017, el gasto de infraestructura para Tabasco no creció,mientras que su PIB decreció a una tasa de -13%. El gasto para Tabasco decre-ció a una tasa de 28% anual y su PIB decreció a una tasa de 7%. Para el caso deVeracruz, su tasa de crecimiento de infraestructura en energía decreció a 31%promedio anual y su PIB se mantuvo estancado, sin crecimiento. La Ciudad deMéxico es el único estado que no cumple la relación de descenso inversión eninfraestructura-descenso PIB, pues mientras su gasto de infraestructura decre-ció a una tasa promedio anual de 13%, su PIB creció 1% anual.
El hecho de que la inversión en infraestructura energética represente una im-portante proporción del PIB para los dos principales estados receptores, expli-ca porqué la caída de este tipo de inversión coincide con caídas del productoproporcionalmente mayores que con respecto a las demás entidades federa-tivas y al promedio nacional. Nacionalmente, en el periodo 2010-2019, la eco-nomía creció a una tasa promedio anual de 2.1%, mientras que el gasto deinfraestructura decreció a una tasa de 7.3%.

4.5.2 Indicadores
sociales relacionados

a energía
Para evaluar el desempeño del sector energético sobre el bienestar social dela población, la siguiente sección recoge el avance de las metas relacionadas alos ODS, así como otros indicadores energéticos macros, tales como la tasa deindependencia energética, producción de hidrocarburos y petrolíferos.
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Estado Periodo TCMA Infraestructura TCMA PIB
Campeche 2013-2017 -0.5 -13.4Tabasco 2013-2017 -27.6 -7.4Veracruz 2013-2017 -30.6 .1Ciudad de México 2013-2017 -13.3 1.5Nacional 2013-2019 -7.3 2.1%

Cuadro 7. Tasa de crecimientoreal del PIB y del gasto deinversión en infraestructura

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: de INEGI y Cuenta Pública.

Avance de las metas
relacionadas con los Objetivos

de Desarrollo Sostenible
En septiembre de 2015, más de 150 representantes de distintos países asis-tieron a la Cumbre de las Naciones Unidas con el fin de aprobar la Agenda2030 para el Desarrollo Sostenible (ONU, 2015b). Dicho documento incluye los17 ODS, cuyo objetivo es poner fin a la pobreza, luchar contra la desigualdad yla injusticia y hacer frente al cambio climático sin que nadie quede atrás parael 2030. Cada uno de los objetivos tienen asociadas ciertas metas las cualesinciden en las causas estructurales de la pobreza, combaten las desigualdadesy generan oportunidades para mejorar la calidad de vida de la población en unmarco de desarrollo sostenible. A continuación, se enumeran las metas asocia-das al objetivo número siete: energía asequible y no contaminante. El año basepara estas metas es 2015.

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

A 2030, aumentar considerablemente la proporción de energía renovable en
el conjunto de fuentes energéticas.

A 2030, duplicar la tasa mundial de mejora de la eficiencia energética.
La energía es un elemento insustituible en la generación de crecimiento eco-nómico y desarrollo. Una persona sin suministro eléctrico se ve severamenterestringido en cuestiones de educación y salud, pues al verse limitadas sus acti-vidades a la luz del día, los individuos las invierten en actividades productivas yse dificulta el estudio, puesto que tendrían que hacerlo de noche y sin energíaeléctrica. Por otro lado, un centro de salud sin suministro energético impide laoperación de cualquier aparatomédico eléctrico y lo incapacita para almacenarciertos medicamentos (Pueyo, 2015).
Si un hogar no tienen acceso a energía, se dice que esta en una situación depobreza 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, carbón vegetal, carbón y estiércol, la cual debe ser reco-lectada, lo que conlleva tiempo que podría ser dedicado al estudio o al trabajo
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Figura 44. Horas de trabajo noremuneradas del hogar:2010-2018

remunerado. Asimismo, al no contar con energía, las tareas domésticas de unhogar se vuelven más difíciles ante la imposibilidad de contar con aparatoseléctricos en las tareas de limpieza y cocina (Pueyo, 2015).
Alrededor del mundo, las mujeres son generalmente las responsables del tra-bajo doméstico. Usualmente realizan las actividades de cocina, limpieza y cui-dado (Sari, Voyvoda, et al, 2016), (Méndez & Catelao, 2016). México no es la ex-cepción: estadísticas del INEGI señalan que, en promedio, las mujeres realizanel 78% de las horas de trabajo no remuneradas del hogar. La figura 44 mues-tra la distribución porcentual de las horas de trabajo no remuneradas del hogarentre hombres y mujeres durante el periodo 2010-2018.
Una adecuada provisión de energía ayudaría a liberar horas de trabajo dedi-cadas a la recolección de leña y demás horas de trabajo doméstico extra porel auxilio de aparatos eléctricos. Dichas horas podrían dedicarse al estudio o aactividades económicas remuneradas, lo que serviría para empoderar a muje-res en situaciones de vulnerabilidad. Experimentos de este tipo, en donde seprovee de infraestructura social a mujeres en situación de vulnerabilidad handemostrado ser exitosos en aliviar sus condiciones (Parikh et al., 2015b). En losúltimos diez años, la cobertura eléctrica ha crecido a una tasa promedio anualde 0.1%, llegando en 2018 a una cobertura de 98.7% de personas en 2019.
Con respecto a la asequibilidad de la energía, los datos disponibles muestranque, durante el periodo 2010-2018, la generación eléctrica proveniente de estetipo de energías ha aumentado, pero proporcionalmente, la participación delas renovables en la generación total permanece estancada en un 16% deltotal de generación eléctrica.
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Figura 45. Porcentajepoblacional con coberturaeléctrica: 2010-2018

Figura 46. Participación de lasenergías renovables en lageneración eléctrica total:2010-2018
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Figura 47. Intensidadenergética: 2010-2018

Figura 48. Índice deindependencia energética:2010-2018

La eficiencia energética se analiza a través del concepto de intensidad ener-gética, que se calcula como el cociente entre el consumo energético de unaeconomía y su PIB. Es decir, muestra la cantidad de energía necesaria paraproducir una unidad de PIB en la economía. Mientras más pequeño es, se diceque la economía es más energéticamente eficiente. Los datos muestran quede 2010 a 2018, la eficiencia energética ha mejorado, pues en 2018 se necesitaun 10%menos de energía para producir un peso de producto.
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Figura 49. Producción decrudo y gas natural: 2010-2018

Figura 50. Importación degasolinas y gas naturalcomercial: 2010-2018
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4.5.3 Otros
indicadores del sector

energético
Al igual que en la mayoría de las economías, el consumo energético mundialpresenta una tendencia creciente, pues está estrechamente relacionado con elcrecimiento económico. México no es ajeno a esta situación: la tasa de creci-miento promedio anual del consumo energético durante el periodo 2010-2018ha sido de 1.4%. Sin embargo, la producción energética nacional ha decrecidoa una tasa promedio anual de -4.4%. Esta situación ha provocado que, desde2015, el país no sea autosuficiente en su consumo energético. Esta situación es-tá medida en el índice de independencia energética. Este índice es la relaciónproducción/consumo de energía. Si este es menor a uno, indica que el país esenergéticamente dependiente. Esta situación es producto de un consistentedescenso en la producción de energía primaria tales como hidrocarburos, pe-tróleo crudo, condensados y gas natural. Asimismo, la importación de energíasecundaria tales como como gasolinas, diesel y gas natural comercial van a laalza.

4.6 Comentarios
finales

En el periodo de análisis 2010-2020, se encuentra que la inversión pública diri-gida al sector energético presentó una tendencia creciente durante el periodo2010-2016, un periodo de caída durante 2017-2018, y una moderada recupera-ción en los dos últimos años del periodo.
Las tendencias por tipo de inversión coinciden con la caída de los precios delpetróleo y, por tanto, de los ingresos petroleros, ya que la inversión física em-pezó a descender a partir del año 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 análisis, el monto de las aportaciones patrimo-niales representó, en promedio, al 15% del total de inversión al sector energé-tico. Por su parte, el gasto de infraestructura representó, en promedio, al 73%del gasto público de inversión total del sector durante el periodo 2013-2020.
Para el periodo 2010-2018, se encuentra que la producción energética nacionaltotal ha descendido a una tasa promedio anual de 4.4%. Ante un contextodonde la demanda nacional ha crecido a una tasa promedio anual de 1.4%para el mismo periodo, se encuentra que a partir del año 2015, la producciónnacional es incapaz de satisfacer la demanda interna y cada vez el país es másenergéticamente dependiente.
Asimismo, se encuentra que el sector energético nacional no ha avanzado endos de los tres objetivos de desarrollo sustentable en lo que respecta a au-mentar la participación de las energías renovables en la generación total y ladisminución de las tarifas eléctricas. Sin embargo, sí se encuentran avances en
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lo que respecta al aumento de la proporción de la población total con accesoa la población y en la eficiencia energética. En 2018, se necesita un 10% menosde energía para producir un peso de producto comparado con 2010.
Considerando la relación infraestructura-crecimiento económico, se encuen-tra que el 89% del gasto de inversión de infraestructura del sector energéticoestá concentrado en cuatro estados y que la disminución de la inversión coin-cide con tasas de crecimiento negativas del PIB estatal para los dos principalesestados receptores. Nacionalmente, la disminución del gasto de inversión eninfraestructura del sector coincide con bajas tasas de crecimiento del PIB na-cional.
Finalmente, hay que notar que el gasto de inversión en energía del país, a pesarde tener una caída importante durante el periodo, representa, en promedio,46% de toda la inversión del sector público federal.
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Capítulo 5

Gasto público de inversión
en comunicaciones y

transporte
La inversión en comunicaciones y transportes se refiere, principalmente, a la quepermite la conectividad entre personas y regiones. En el caso de comunica-ciones, se refiere a la inversión en infraestructura que permita acceder a redestelefónicas, tanto fija como celular, internet y radio y televisión, mientras queel transporte se refiere a la infraestructura carretera, ferroviaria, marítima yaeroportuaria.
Esta infraestructura puede tener un impacto en el desarrollo de un país. Alincrementar la conectividad entre personas y regiones y el acceso a la infor-mación, es más factible que se tenga mayor acceso a servicios básicos comola educación y la salud, así como el acceso a diferentes bienes, mediante laampliación de rutas comerciales.
En este capítulo, se analiza la inversión en los sectores comunicaciones y trans-portes en el periodo de 2010 a 2020, incluyendo la normatividad, gasto públicode inversión por tipo de gasto e indicadores relevantes tanto nacionales comoestatales.

5.1 Normatividad en
el sector

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

En junio de 2013, se publicó en el Diario Oficial de la Federación (DOF) el Decre-to por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la ConstituciónPolítica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de telecomunicaciones ycompetencia económica. Dichas reformas establecieron una nueva arquitectu-ra jurídica, institucional, regulatoria y de competencia en el sector de las tele-comunicaciones y de la radiodifusión.
La Reforma consideró dentro de sus principales objetivos el permitir el accesode la población a las tecnologías de la información y la comunicación, así comoestablecer condiciones de competencia y libre concurrencia en los servicios detelecomunicaciones y radiodifusión. En este sentido, la Reforma contempló larefundación de la Comisión Federal de Competencia Económica (COFECE) alotorgarle autonomía, personalidad jurídica y patrimonio propio. El objetivo dela COFECE es garantizar la libre competencia y concurrencia, así como prevenir,investigar y combatir los monopolios, las prácticas monopólicas, las concentra-ciones y demás restricciones al funcionamiento eficiente de los mercados.
De igual forma, la Reforma creó el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT)como órgano autónomo, con personalidad jurídica y patrimonio propio. DichoInstituto tiene a su cargo la regulación, promoción y supervisión del uso, apro-vechamiento y explotación del espectro radioeléctrico, las redes y la prestaciónde los servicios de radiodifusión y telecomunicaciones, así como del acceso ainfraestructura y otros insumos esenciales para los servicios de telecomunica-ción. Con respecto a la inversión en las telecomunicaciones, la Reforma esta-blece una participación de la inversión extranjera directa de hasta el cien porciento en telecomunicaciones y comunicación vía satélite, y hasta un máximodel cuarenta y nueve por ciento de participación de esta en radiodifusión.
La política de inclusión digital universal correrá a cargo del Ejecutivo Federal.Dicha política incluirá los objetivos y metas enmateria de infraestructura, acce-sibilidad y conectividad, tecnologías de la información y comunicación, y habi-lidades digitales, así como los programas de gobierno digital, gobierno y datosabiertos, fomento a la inversión pública y privada en aplicaciones de telesa-lud, telemedicina y Expediente Clínico Electrónico y desarrollo de aplicaciones,sistemas y contenidos digitales, entre otros aspectos.
Asimismo, el Ejecutivo en coordinación con el IFT, garantizará la instalación deuna red pública que impulse el acceso efectivo de la población a la comunica-ción de banda ancha y a los servicios de telecomunicaciones. Para este fin, secontempla inversión pública y privada, así como la promoción de una políticatarifaria de la red compartida que fomente la competencia y asegure la reinver-sión de utilidades para la actualización, el crecimiento y la cobertura universal.
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5.1.2 Sector
transporte

La normativa para la infraestructura del transporte es un conjunto de criterios,métodos, y procedimientos para la correcta ejecución de los trabajos que rea-liza la Secretaria de Comunicaciones y Transporte (SCT) para la infraestructurade transporte. En esta sección, se describen los contenidos de dicha normativa(SCT, 2018a)14. La normativa se presenta, según su propósito, en tres tipos depublicaciones: normas, manuales y prácticas recomendadas.
NORMAS En las normas, se proponen valores específicos para diseño, caracte-rísticas y calidad de los materiales y de los equipos de instalación permanente,así como la tolerancia de los acabados; los métodos generales de ejecución,medición y base de pago de los diversos conceptos de obra y, en general, to-dos que aquellos que puedan convertirse en especificaciones al incluirse en unproyecto.
MANUALES Contiene los métodos y procedimientos para realzar todas las acti-vidades relacionadas con la infraestructura de transporte.
PRÁCTICAS RECOMENDABLES En estos documentos, se proponen y explican el esta-blecimiento de procedimiento y la aplicabilidad de teorías a casos específicos.Sirve para que los usuarios puedan seleccionar los métodos o procedimientosestablecidos en los manuales.
Tanto las normas como los manuales y las prácticas recomendables se presen-tan en doce libros. Dichos libros son:

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

2. Legislación: Son los criterios y procedimiento para la contratación de
obras públicas y servicios relacionados con ellas.

3. Planeación: Criterios y métodos para los estudios de planeación
4. Derecho de vía y zonas aledañas: Establece los criterios y procedimien-

tos para la adquisición de derechos de vía así como el uso de estable-
cimientos aledaños como puentes y anuncios publicitarios.

5. Proyecto: Criterios y métodos para la elaboración de los estudios.
6. Construcción: Contiene los conceptos de obra y demitigación del impac-

to ambiental.
7. Conservación: Establece criterios y métodos para la evaluación de la in-

fraestructura.
8. Operación: Establece los criterios ymétodos para la evaluación de la ope-

ración.
9. Control y aseguramiento de calidad: Contiene los criterios y métodos

para el control y la aseguración de la calidad.
14 Para mayor información, la normativa completa se encuentra en https://normas.imt.mx/.
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10. Características de los materiales: Estipula las características de calidad
de los materiales.

11. Características de los equipos y sistemas de instalación permanen-
tes: Propone las características de los equipos fijos y su instalación.

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

Adicionalmente, los libros Planeación, Derecho de vía y zonas aledañas, Pro-yecto, Construcción, Conservación y Operación se dividen en 5 temas según eltipo de infraestructura:
Carreteras
Aeropuertos
Ferrocarriles
Puertos
Edificaciones diversas

5.2 Financiamiento
del sector

En esta sección se describe el financiamiento, tanto público como privado, delos sectores comunicaciones y transporte. En primera instancia, se describe elsector comunicaciones y posteriormente el sector transporte.
5.2.1 Sector

comunicaciones
El sector de las comunicaciones se encuentra regulado por la Ley Federal deTelecomunicaciones y Radiodifusión en la cual se establecen las telecomunica-ciones y la radiodifusión como servicios públicos de dominio del Estado mexi-cano. Es el IFT, el encargado de regular la oferta, mediante regulación, promo-ción y supervisión del uso, aprovechamiento y explotación del espectro radio-eléctrico, los recursos orbitales, los servicios satelitales, las redes públicas detelecomunicaciones y la prestación de los servicios de radiodifusión y de tele-comunicaciones, así como del acceso a la infraestructura activa y pasiva y otrosinsumos esenciales (Cámara de Diputados, 2014b).
Por lo tanto, el financiamiento de la infraestructura en comunicaciones es tantopública como privada y se encuentra regulado mediante las concesiones queotorga el IFT. En promedio, el 95% del financiamiento en infraestructura delsector de comunicaciones proviene de recursos privados a través de 62 firmasque ofrecen los servicios de telecomunicaciones y radiodifusión (Figura 51).

Fideicomiso para
comunicaciones

En 2002, se constituyó el Fideicomiso de Cobertura Social de Telecomunicacio-nes, con el objetivo de incrementar la cobertura, penetración y diversidad delos servicios de telecomunicaciones entre la población de escasos recursos delmedio rural y urbano (ASF, 2014c).
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Figura 51. Financiamiento encomunicaciones

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

El fideicomiso funciona mediante el Banco Nacional de Obras y Servicios Públi-cos (Banobras) y tiene distintos objetivos; desde entregar bienes como televiso-res a hogares de escasos recursos, hasta otorgar créditos para la construccióny mantenimientos de redes de comunicación.
Los egresos del fideicomiso en los últimos 10 años han tenido como objeti-vo principal el financiamiento de la cobertura, penetración y diversidad de losservicios de telecomunicaciones. Durante los años 2014 y 2016 se financió, prin-cipalmente, la entrega de televisores para hogares de bajos recursos, derivadode la transición digital en la red de telecomunicaciones.
A su vez, en el sector se han incorporado esquemas de financiamiento tipoAPP. Para 2019, se reportó un monto de inversión de 7 mil 76 mdp, destinadosa un proyecto cuya meta es alcanzar una cobertura de servicios de internet pa-ra el 92.2% de la población del país para enero del 2024. El proyecto consisteen el diseño, instalación, operación y explotación de una red pública compar-tida mayorista de telecomunicaciones de cobertura nacional (SHCP, 2019c). Demanera adicional, se considera que para 2020, la iniciativa privada invierta en 2proyectos del sector de comunicaciones, por un monto de 86 mil 561 mdp.

5.2.2 Sector
transporte

De acuerdo con la Cámara de Diputados (2018b), es de jurisdicción federal to-do lo relacionado con los caminos, puentes, así como el tránsito y los serviciosde autotransporte federal que en ellos operan y sus servicios auxiliares. Porlo tanto, la participación privada en el sector es mediante concesiones que seotorgan para la construcción y/o mantenimiento de la infraestructura del sec-
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Figura 52. Financiamientomediante APP para el sectorde transportes: 2016-2019

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: Transparencia Presupuestaria y Reportes Trimestrales de FinanzasPúblicas.

tor transportes (Cámara de Diputados, 2018b). Hasta 2018, se han otorgado 18concesiones por parte de la SCT, a través de la Dirección General de DesarrolloCarretero (SCT, 2018c).
A parte de las concesiones para la construcción y reparación de las carreterasy puentes, la parte del desarrollo de infraestructura en transportes, vincula losrecursos públicos y privados, mediante esquemas de financiamiento tipo APP.Durante los últimos 4 años, se ha dado un incremento en los contratos de aso-ciaciones entre el sector público y privado. En 2016 se reportaban 8 contratosque iban desde rehabilitaciones de carreteras, hasta la construcción de auto-pistas. Mientras que, para 2019, se reportaron 12 contratos tipo APP, que enconjunto suman un monto de inversión total de 21 mil 647 mdp (ver figura 52).

FONADIN El FONADIN representa un medio de financiamiento importante para los pro-yectos de infraestructura en el sector transportes, mediante el otorgamientode créditos para llevar a cabo las inversiones particulares. Durante los últi-mos 10 años, el FONADIN ha financiado 46 proyectos de infraestructura paratransporte entre los cuales se encuentran; autopistas, corredores de transpor-te, puentes fronterizos, sistemas integrados de transporte, libramientos, via-ductos, un ferrocarril, así como infraestructura para el metro en Guadalajara yMonterrey.
El proceso de financiamiento funciona mediante créditos que se otorgan a losproyectos de inversión en infraestructura, de tal forma que se financia un por-centaje de la inversión total. Durante los últimos 10 años, el FONADIN ha finan-ciado en promedio el 25% de la inversión total de los proyectos (Figura 53).
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Figura 53. Financiamiento delFONADIN para el sector detransportes: 2010-2019

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: FONADIN.

Figura 54. Financiamiento enel sector de transportes:2010-2019

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SCT (2019b, 2018b).

De 2010 a 2020, en promedio, 74% del financiamiento en transportes provienede recursos públicos, 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 proyectosque contemplan 5 proyectos en carreteras, 3 en ferrocarriles y suburbanos, 15en puertos y 17 proyectos en aeropuertos (Presidencia de la República, 2019a).
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Figura 55. Origen delfinanciamiento en el sector deComunicaciones y Transportes

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: Banobras (2020b).

5.2.3 Financiamiento
global

En total, la inversión del sector de comunicaciones y transportes se encuentrafinanciado en 43% por recursos públicos que abarcan desde el presupuestopúblico, hasta el uso de fideicomisos y del FONADIN. Y el restante 57% se en-cuentra financiado por recursos privados (Figura 55).
El financiamiento público de la infraestructura en comunicaciones y transpor-tes se compone principalmente de los recursos del PEF con 82%, seguido porlos recursos del FONADIN con una participación de 8%. El restante 10% se com-pone 7% de recursos propios de los estados y 3% de otros fideicomisos públi-cos (DOF, 2014).

5.3 Gasto de
inversión en el sector

El gasto en infraestructura del sector comunicaciones y transportes fue anali-zado por separado de acuerdo con la función comunicaciones y con la funcióntransporte. Posteriormente, se acotó de acuerdo al tipo de gasto. Salvo en 2010y 2011, existe la función comunicaciones y la función transporte, tanto en elPEF como en la cuenta pública. Para los años 2010 y 2011, existe una funciónconjunta llamada comunicaciones y transporte. Para estos años, se separó elgasto de acuerdo a las actividades institucionales observadas de 2012 a2020. Dentro de estos años, solo existen tres actividades institucionales que sepresentan tanto en la función comunicaciones, como en la función transporte.Para estas tres actividades, se prorrateó el gasto de acuerdo al porcentaje pro-medio que cada una tenía en la función comunicaciones y la función transporteen los años de 2012 a 2020, por cada tipo de gasto.
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Tipos de gasto público en
inversión

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

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

Gasto de inversión por concepto de gastos indirectos de programas de
subsidios. Corresponde principalmente a subsidios a la prestación de ser-
vicios públicos, como por ejemplo, subsidios al transporte ferroviario de
pasajeros.

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

Gasto por capítulo El gasto público de inversión en comunicaciones y transporte se analiza porcapítulo, los cuales se describen a continuación:
2000:Materiales y suministros
3000: Servicios generales
4000: Transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas
5000: Bienes muebles, inmuebles e intangibles
6000: Inversión pública
7000: Inversiones financieras y otras provisiones
8000: Aportaciones y participaciones

5.4 Evolución del
gasto público de
inversión en

comunicaciones e
indicadores

socioeconómicos

Para el periodo de 2010 a 2020, primero se presentan la inversión en comuni-caciones como porcentaje de la inversión total en el país. Posteriormente, lainversión en comunicaciones como porcentaje del gasto total en comunicacio-nes y por cada tipo de gasto. Finalmente, la inversión en comunicaciones deacuerdo a la división por capítulo.
Una vez presentada la evolución de la inversión en comunicaciones, se presen-tan diversos indicadores relacionados al sector comunicaciones, tanto a nivelnacional como estatal, para evaluar la evolución de los mismos y su relacióncon el gasto en inversión.
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Figura 56. Gasto de inversiónen comunicaciones comoporcentaje del gasto deinversión total, 2010-2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2018d, 2019d).

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

El gasto de inversión en comunicaciones se ha mantenido en un rango de en-tre 0.001% y 1.2% de la inversión total. El punto más bajo es lo aprobado enel PEF 2020, en donde la única inversión aprobada corresponde a compra demaquinaria, equipo y software. En cuanto a los puntos más altos, en 2012 serealizó un gasto de 4 mil 19 mdp en equipos y aparatos de comunicación sateli-tal, monto que representó el 85.5%de la inversión total en telecomunicacionesen ese año.
Por su parte, en 2015 se ejercieron 10 mil 367 mdp en subsidios a los hogarespara la transición a la televisión digital terrestre. Este gasto representó el 73.2%de la inversión total en comunicaciones en 2015. El periodo de 2010 a 2020 semuestra en la figura 56.

Gasto de inversión como
porcentaje del gasto total en

comunicaciones
El gasto de inversión en la función comunicaciones ha oscilado entre el 41.6%en 2013 y el 0.2% en 2020. Resalta que aunque el programa presupuestarioInternet para todos, uno de los programas prioritarios de la presente adminis-tración, aparece en la función comunicaciones con un presupuesto aprobadode 468,680,032 pesos reales, la totalidad de ese gasto esta clasificado comogasto corriente. Los datos correspondientes al periodo 2010-2020 se muestranen la figura 57.
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Figura 57. Gasto de inversiónen comunicaciones comoporcentaje del gasto total encomunicaciones, 2010-2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2018d, 2019d).

Gasto de inversión en
comunicaciones por tipo de

gasto
De 2010 a 2020, el gasto de capital diferente a obra pública ha dominado elgasto de inversión del ramo comunicaciones, salvo en los años 2015 y 2016. En2015, se debe a lo mencionado en la sección 5.4, en donde hubo un subsidio alos hogares para la transición a la televisión digital terrestre y en 2016, se ejercióun subsidio del mismo concepto por un monto de 3,159 mdp.
Excluyendo los subsidios mencionados, el gasto de inversión en comunicacio-nes ha venido en constante decrecimiento desde 2013, pasando de 6,275 mdpa 8.3 mdp, según lo aprobado en el PEF 2020 (Tabla 58).

Gasto en inversión en
comunicaciones por capítulo

Debido a que en 2010 y 2011, la función comunicaciones y transportes se en-cuentra en una sola, en esta sección se analizan los datos desde 2012. Al ana-lizar el gasto por capítulo, se identifica que la mayor parte se concentra en elcapítulo 5000, bienes muebles, inmuebles e intangibles. El capítulo 4000 apa-rece únicamente en los años 2015 y 2016, por los subsidios mencionados ante-riormente. De todos los rubros, el gasto en el capítulo 6000, inversión pública,es el menor, salvo en 2012. Del gasto clasificado como gasto en capital, segúnlos criterios de la sección 5.5, el gasto en servicios generales es mayor que elgasto clasificado como inversión pública o infraestructura.
Relación del gasto de

inversión con indicadores de
comunicaciones

Los años que se presentan son de 2012 a 2018, debido a que es el periodo deinformación disponible en el documento "Principales estadísticas del sector co-municaciones y transporte 2019". Los indicadores relacionados con la inversiónson:
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Figura 58. Gasto de inversiónen comunicaciones por tipode gasto, 2010-2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2018d, 2019d).

Figura 59. Gasto de inversiónen comunicaciones porcapítulo, 2010-2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2018d, 2019d).
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Figura 60. Líneas de telefoníafija, 2012-2018

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

Número de líneas de telefonía fija en el país
Número de líneas de telefonía móvil por 100 habitantes
Capacidad satelital

Los tres reflejan la baja inversión que ha existido en el sector. Aunque en elcaso de las líneas de telefonía fija se observa una tendencia creciente, ésta hasido de solo 8.5% de 2012 a 2018 (tabla 60).
En el caso de las líneas de telefonía móvil por 100 habitantes, después de expe-rimentar una caída de 2013 a 2014, la tendencia ha ido en aumento. Éstas se hanincrementado de 85.7 en 2012 a 97.4 en 2018, lo que representa un incrementode 13.7% (figura 61).
En cuanto a la capacidad satelital, la cual es requerida para la prestación dealgunos servicios como transmisión de datos y video, después de crecer de2012 a 2015, sufrió una reducción en 2016, para quedarse en 6,808 megahertz.A partir de ese punto, se hamantenido constante, como se observa en la figura62.
El acceso a internet de banda ancha también se ha incrementado en el periodode 2012 a 2018, pasando de 21 suscripciones por 100 habitantes en 2012 a 72 en2018 (SCT, 2019a).

Indicadores de
comunicaciones por estado

Lo ideal es poder hacer una relación entre el gasto de cada estado y dichosindicadores. Sin embargo, al revisar los PEF y las cuentas públicas, el gasto eninversión en comunicaciones está clasificado como si se hiciera en la Ciudad de
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Figura 61. Líneas de telefoníamovil por 100 habitantes,2012-2018

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

Figura 62. Capacidad satelital,2012-2018

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SCT (2019a).
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Estado Usuarios decomputadoras Usuarios deinternet
Usuarios deteléfonoscélulares!(Usuarios de teléfonos célulares!)

Promedio Posiciónnacional

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 9
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 41.2 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
Michoacán de Ocampo 34.9 30.3 59.9 41.70 28
Morelos 48.3 46.3 59.3 51.30 15
Nayarit 47.5 44.4 70.2 54.03 14
Nuevo León 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 47.17 21
Quintana Roo 53.4 51.4 80 61.60 5
San Luis Potosí 37.9 33.6 51.9 41.13 29
Sinaloa 49.5 45.9 70.9 55.43 13
Sonora 60 56.9 79.2 65.37 1
Tabasco 35.7 33.5 70.6 46.60 22
Tamaulipas 50.8 48.3 71.1 56.73 11
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
Yucatán 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

Cuadro 8. Indicadoresestatales en comunicaciones2013 ( % de la población)

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

México. Por esta razón, se presentará un cuadro con los indicadores y la posi-ción nacional de cada estado. Los indicadores se presentan para los años 2013y 2018, para observar la evolución de estos indicadores en el tiempo (Cuadros8 y 9).
En 2013, de los cinco estados que en promedio tienen mayor acceso a compu-tadora, internet y telefonía celular, tres se encuentran en el norte (Sonora, BajaCalifornia y Baja California Sur), uno en el centro (Ciudad de México) y uno enel sur (Quintana Roo). Los tres estados con menor acceso a estos bienes y ser-vicios son Chiapas, Guerrero y Oaxaca. En 2018, la situación es muy similar,en donde los cinco estados con mayor acceso son los mismos, con excepciónde Baja California Sur, que es sustituido por Nuevo León. Lo tres estados conmenor acceso siguen siendo Chiapas, Guerrero y Oaxaca.
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Estado Usuarios decomputadoras Usuarios deinternet Usuarios de teléfonos célulares!Promedio Posiciónnacional
Aguascalientes 49.0 73.3 78.8 67.0 9
Baja California 57.5 80.8 83.9 74.1 1
Baja California Sur 49.9 76.3 81.3 69.2 6
Campeche 43.3 66.5 72.1 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 72.1 3
Coahuila de Zaragoza 44.7 69.9 76.9 63.8 16
Colima 48.8 74.1 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 48.1 30
Hidalgo 42.4 57.3 67.5 55.7 24
Jalisco 48.3 73.2 80.7 67.4 7
Estado de México 51.4 70.6 74.4 65.5 13
Michoacán 33.3 58.2 72.2 54.6 26
Morelos 44.7 68.4 77.2 63.4 17
Nayarit 41.8 63.4 72.0 59.1 21
Nuevo León 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 77.1 81.4 69.5 5
San Luis Potosí 40.5 60.6 66.9 56.0 22
Sinaloa 46.0 71.1 81.4 66.2 11
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
Yucatán 46.1 70.4 78.2 64.9 14
Zacatecas 38.1 57.0 66.0 53.7 28
Promedio 44.5 66.0 74.0 61.5 NA

Cuadro 9. Indicadoresestatales en comunicaciones2018 ( % de la población)

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

Comparando los indicadores de 2013 contra 2018, se observa que, en prome-dio, crecieron los usuarios de internet y de telefonía móvil, mientras que losusuarios de computadoras disminuyeron, probablemente por el surgimientode los teléfonos inteligentes.
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Figura 63. Gasto de inversiónen transporte comoporcentaje del gasto deinversión total, 2010-2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2018d, 2019d).

5.5 Evolución del
gasto público de
inversión en
transporte e
indicadores

socioeconómicos

Primero se presenta la inversión en la función transporte como porcentaje dela inversión total en el país. Posteriormente, el gasto total en la inversión entransporte como porcentaje del gasto total en transporte. Se analiza tambiénla inversión en transporte por cada tipo de gasto, y finalmente la inversión entransporte de acuerdo a la división por capítulo. Una vez presentada la evolu-ción de la inversión en transporte, se presentan diversos indicadores relacio-nados al sector, tanto a nivel nacional como estatal, para evaluar la evoluciónde los mismos y su relación con el gasto en inversión.
Gasto de inversión en

transporte como porcentaje
del gasto de inversión total en

PEF

La inversión en la función transporte, durante el periodo 2010-2020, oscila enun rango que va desde el 5.5%de la inversión 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 disminución, representando un 7% del total. De 2013a 2018, incrementó constantemente, hasta llegar al 17% del gasto de inversióntotal en México, para sufrir una nueva caída, y representar 5.5% en el PEF 2020.
Gasto de inversión como

porcentaje del gasto total en
transporte

El gasto de inversión en la función transporte se ha mantenido sin muchasvariaciones durante el periodo 2010 a 2020. Alcanzó un punto máximo de 92%en 2018 y un punto mínimo de 82% en 2020. A diferencia de lo observado en lasección 5.4, en donde la inversión en la función comunicaciones en ningún añosobrepaso la mitad del gasto total, en la figura 64 se observa que en el caso dela función transporte, el gasto de inversión sobrepasa el 80% del gasto total dela misma función en todos los años del periodo analizado.
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Figura 64. Gasto de inversiónen transporte comoporcentaje del gasto total entransporte, 2010-2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2018d, 2019d).

Gasto de inversión en
transporte por tipo de gasto

A diferencia de lo observado en la función comunicaciones, en la función trans-porte el tipo de gasto de inversión que representa una mayor proporción es elgasto en obra pública, salvo en el año 2018, en donde el rubro mayor es fidei-comisos. El rubro fideicomisos aparece en los años 2014 a 2019, y en todos loscasos corresponden a aportaciones a fideicomisos públicos bajo el programapresupuestario Proyectos de infraestructura económica de aeropuertos.
En el periodo bajo estudio, el punto más alto de la inversión en transportes sedio en 2016, con un monto de 139 mil 647 mdp reales, mientras que el puntomás bajo es el aprobado en el PEF 2020, con 42 mil 93 mdp. Si consideramosúnicamente el gasto en obra pública, se observa una tendencia decrecientedesde 2016, pasando de 89 mil 066 mdp a 32 mil 115 mdp en 2020 (Figura 65).

Gasto en inversión por
capítulo

Debido a que en 2010 y 2011, la función comunicaciones y transportes se en-cuentra en una sola, en esta sección se analizan los datos desde 2012. Al ana-lizar el gasto por capítulo, se identifica que la mayor parte se concentra en elcapítulo 6000, inversión pública. El gasto en este capítulo 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 capítulo con más gasto es el 4000, que se refiere asubsidios. Esto se debe a que este capítulo incluye el gasto a los fideicomisos,y como se mencionó anteriormente, durante estos años hubo fuertes apor-taciones a el fideicomiso para la construcción del aeropuerto de la Ciudad deMéxico. El gasto por capítulo se puede observar en la figura 66.
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Figura 65. Gasto de inversiónen transporte por tipo degasto, 2010-2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2018d, 2019d).

Figura 66. Gasto de inversiónen transporte por tipo degasto, 2010-2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2018d, 2019d).
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Figura 67. Longitud de la rednacional carretera y víasférreas, 2012-2018

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

Relación del gasto de
inversión con indicadores de

trasporte
Los años que se presentan son de 2012 a 2018, debido a que es la informaciónmás reciente y disponible en el documento "Principales estadísticas del sectorcomunicaciones y transporte 2019". Los indicadores relacionados con la inver-sión en el sector transporte son:

Longitud de la red nacional carretera
Longitud de vías ferroviarias
Número de aeropuertos

A pesar de que el sector transporte es de los sectores con mayor inversiónen el país, esto no se ve reflejado en los indicadores, ya que los tres se hanmantenido relativamente estables. En el caso de la red nacional carretera seha incrementado 8% en el periodo de 2012 a 2018, pasando de 377 mil 660 ki-lómetros en 2012 a 407 mil 959 kilómetros en 2018. En el caso de la longitud delas vías ferroviarias, permanecieron constantes de 2012 a 2015 para incremen-tarse en 2016 y permanecer constantes a 2018. En el período de 2012 a 2018, lalongitud de las vías ferroviarias se han incrementado en 0.8% (Figura 67.
En los aeropuertos se observa algo similar a lo sucedido con las vías ferrovia-rias, se han mantenido constantes de 2012 a 2016, con 76 aeropuertos. En 2017,se inició la construcción de un nuevo aeropuerto en el país, para pasar a 77aeropuertos, sin modificarse el número en 2018.
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Figura 68. Correlación entregasto de inversión entransporte e indicadores deinversión en infraestrucura detransporte

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SCT (2019a); SHCP (2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a).

Indicadores estatales A diferencia de comunicaciones, en la función transporte el gasto sí se encuen-tra dividido por estado. Aquí se muestra la relación que existe entre el gasto deinversión en la función transporte y los indicadores presentados en la secciónanterior, salvo el número de aeropuertos, a nivel estatal.
Debido a que tanto la longitud de carreteras y la longitud de las vías férreas nodependen de la inversión en un solo año, sino es infraestructura que se acumu-la en el tiempo, no se analiza el gasto en un año en particular, sino la suma deel gasto en transporte en el periodo 2012 a 2018. Se utilizan estos años debidoa que antes de 2012 las funciones comunicaciones y transportes se presenta-ban demanera conjunta, mientras que los datos más recientes referentes a losindicadores son de 2018.
En la figura 68 se muestra la correlación entre la suma de los kilómetros decarretera y vías ferroviarias y el gasto en infraestructura por estado en la fun-ción transporte. De este análisis se excluye al Estado de México, debido a quesu gasto total difiere mucho del resto de los estados, lo que sesgaría la visua-lización de la correlación. La suma del gasto de inversión en transporte en elEstado 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-co, con 48 mil 105 mdp (tabla 10). En el caso del Estado de México la inversiónen transporte pasó de 8 mil 392 mdp reales en 2014 a 36 mil 264 mdp reales en2015, para cerrar en 2018 con una inversión de 79 mil 690 mdp reales.
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Estado Gasto2012-2018 Posiciónnacional
Red nacional decarreteras!(Red nacional de carreteras!)Vías férreas Total Posiciónnacional

Aguascalientes 5,112.0 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 11 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 11,857.7 20 11,963.0 876.2 12,839.2 17
Jalisco 48,105.2 2 34,064.0 1,109.2 35,173.2 1
México 241,183.7 1 14,786.0 1,304.1 16,090.1 12
Michoacán 17,203.3 12 15,614.0 1,242.4 16,856.4 9
Morelos 5,125.0 30 3,032.0 259.1 3,291.1 29
Nayarit 5,896.6 29 10,416.0 394.2 10,810.2 21
Nuevo León 17,117.1 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 Potosí 13,831.7 15 15,028.0 1,234.7 16,262.7 11
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
Yucatán 11,554.9 21 12,424.0 641.4 13,065.4 15
Zacatecas 11,924.1 19 12,268.0 670.7 12,938.7 16

Cuadro 10. Indicadoresestatales en transportes 2018(kilometros)

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

En la figura 68 se muestra una correlación positiva, lo que indica que, en ge-neral, una mayor inversión en transporte sí se vería reflejada en una mayorinfraestructura en transporte. La tabla 10 muestra que aunque el Estado deMéxico es el que presenta un mayor gasto de inversión en transporte, ocupael lugar 12 en cuanto a cantidad de kilómetros de carretera y vías férreas. Porel contrario, el estado con un menor gasto de inversión es Tlaxcala, y ocupa enlugar 28 en cuanto a kilómetros. Excluyendo al Estado de México, el coeficientede correlación entre el gasto acumulado de 2012 a 2018 y la suma de los kiló-metros de carretera y vías férreas es de 0.4873, lo que muestra una relaciónpositiva moderada entre el gasto y la infraestructura.
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5.6 Comentarios
finales

La inversión en comunicaciones y transportes juegan un papel importante parala interconectividad, tanto física como virtual, de regiones, personas y comer-cio. Ante un mundo cada vez más conectado, es necesaria la inversión en estossectores para no quedarse atrás en la aplicación de nuevas y mejores tecno-logías. La inversión en México en estos sectores no parece estar logrando loanterior. Adicionalmente, la infraestructura en telecomunicaciones puede ayu-dar a disminuir la inequidad de género.
El uso de internet, plataformas digitales, telefonía celular y servicios financie-ros digitales pueden ayudar a las mujeres a obtener ingresos adicionales. Sinembargo, a nivel mundial, las mujeres aún cuentan con menor acceso a inter-net (45%) en comparación con los hombres (51%) y es 26% menos probableque cuente con teléfono celular comparado con un hombre OCDE (2019).
En el caso de comunicaciones, la inversión a disminuido desde 2015, llegandoa un punto mínimo, en los últimos 11 años, en 2020. En el sector transporte essimilar, presentando una tendencia decreciente en los últimos años. Ante lasdisparidades regionales que existen en México, es necesario intensificar la in-versión en estos sectores, especialmente en las regiones de menor desarrollo,para mejorar su interconectividad y cerrar las brechas existentes.
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Capítulo 6

Gasto público de inversión
en vivienda y servicios

comunitarios
El acceso a vivienda y servicios básicos es un elemento esencial del desarro-llo humano. En los ODS se hizo explícita la necesidad de asegurar que todaslas personas cuenten con un techo y servicios adecuados. Además, el acceso aagua y saneamiento también están relacionados con la disponibilidad de ser-vicios de vivienda (ONU, 2015a).
Uno de los principales destinos de la inversión pública es el gasto en Vivien-da y Servicios Comunitarios (VSC). Los recursos de esta función financian elmantenimiento ymejoramiento de viviendas, a través de la provisión de electri-ficación, 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 público, callesy vialidades (Cámara de Diputados, 2019b; ASF, 2018a; Cámara de Diputados,2020e,d). Esta función también incluye programas y fondos que destinan re-cursos relacionados al desarrollo de los gobiernos subnacionales. Frecuente-mente, estos carecen de una relación directa con la provisión de vivienda.
En este capítulo, se esboza un análisis y descripción de la estructura del gastopúblico de inversión en VSC, el ejercicio del gasto y el desarrollo de los prin-cipales indicadores socioeconómicos relacionados con vivienda y servicios co-munitarios entre 2010 y 2020.
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6.1 Normatividad en
el sector

La inversión en VSC se distribuye principalmente a través de las AportacionesFederales y las Transferencias, Asignaciones y Subsidios del ramo 23 relevantespara infraestructura15. Por lo tanto, la inversión en VSC se norma, principal-mente, por la Ley de Coordinación Fiscal (LCF), así como por los lineamientos ylas reglas de operación correspondientes.
LCF y

Aportaciones Federales
Los recursos públicos para el financiamiento de proyectos de infraestructuraen VSC que emanan de las Aportaciones Federales se distribuyen mediante elFondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), el Fondo de Apor-taciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF) y el Fondode Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarca-ciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN). La LCF establece que losrecursos del FAIS se destinarán a costear infraestructura social en zonaspobres y marginadas. Además, sus lineamientos indican que los fondos de-ben usarse para financiar proyectos de mantenimiento de vivienda, electrifica-ción, pavimentación, agua potable, drenaje, entre otros, pero no establece losmontos que corresponden para cada fin (Cámara de Diputados, 2019b)16.
Asimismo, la LCF dicta que el FAFEF y el FORTAMUN pueden destinarse alfinanciamiento infraestructura social, aunque también considera otros fi-nes como la modernización de los sistemas de recaudación local, actualizaciónde catastros, saneamiento financiero y otros. Tanto el FAFEF como FORTAMUNcarecen de reglas de operación (ASF, 2017c, 2018a).

Transferencias,
Asignaciones y Subsidios

En lo que corresponde a las Transferencias, Asignaciones y Subsidios, los recursosrelevantes para infraestructura están contenidos en el Ramo 23 de ProvisionesSalariales y Económicas. Se distribuyen, principalmente, mediante el FondoMe-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 operación o lineamientos.En ellos, se incluyen diversos destinos para los recursos que son compatiblescon la estructura del gasto público en VSC, tales como vialidades, agua potable,drenaje o alcantarillado. Sin embargo, no está establecido cuántos de estos re-cursos deben destinarse a cada fin (Cámara de Diputados, 2020e; SHCP, 2020g,2018e; Cámara de Diputados, 2018d).
15 En esta función, existen recursos en otros ramos cuyos programas presupuestarios se destinan alfinanciamiento de infraestructura. Por ejemplo, el Ramo 20 contiene al programa 3x1 para migran-tes, pero no forma parte del análisis ya que, entre 2011 y 2016, recibió en promedio 0.2% del gastocontenido en el capítulo 4000 del gasto de capital diferente de obra pública. Asimismo, el Ramo 16de Medio Ambiente y Recursos Naturales se destina al programa presupuestario de Agua potable,Alcantarillado y Saneamiento.16 Aunque, a partir de 2014, se han emitido varios lineamientos del FAIS, se mantienen los destinosdel gasto mencionados, (Cámara de Diputados, 2019b).
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Si bien la normatividad de las Aportaciones Federales y las Provisiones Salarialesy Económicas establece de forma general el fin y destino de los recursos queemanan de ellos para la inversión en VSC, los pormenores de la debida uti-lización de los fondos no se hacen explícitos, dejando lugar a la discreción yopacidad en manejo de los recursos públicos.

6.2 Financiamiento
del sector

El financiamiento de vivienda y desarrollo urbano se refiere a los recursos pú-blico y privados que se invierten para la construcción y mejoramiento de vi-viendas, así como para el desarrollo necesario para el buen funcionamiento yacceso a éstas. Durante la última década, se ha privilegiado la producción deviviendas en zonas urbanas, pero con carencias en infraestructura, problemá-ticas en el suministro de servicios y equipamiento urbano, además de malaconectividad con la zona central de las ciudades (SHCP, 2014c).
El modelo de financiamiento se desarrolló a través del sector hipotecario, yaque la adquisición de una vivienda resulta complicada para la mayoría de losmexicanos que no cuentan con recursos para comprar una casa, si no es através de un crédito. Es así que el modelo se orientó, principalmente, a la po-blación afiliada atendida por Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda paralos Trabajadores (INFONAVIT), Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridady Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (FOVISSSTE) y otras instan-cias gubernamentales. En este sentido, los recursos públicos para construcciónde vivienda provienen de subsidios y transferencias, pero también de recursospropios del INFONAVIT y del FOVISSSTE (SHCP, 2014c).
Por otro lado, el financiamiento para vivienda y desarrollo urbano, cuenta conparticipación privada tanto para la construcción de desarrollos inmobiliarios,como para la contratación de créditos hipotecarios a través de la banca co-mercial. En el Programa Nacional de Infraestructura (PNI) 2014-2018, el finan-ciamiento privado representó 47.3% de los requerimientos de recursos paraImpulsar el desarrollo Urbano y la construcción de viviendas de calidad,dotada de infraestructura y servicios básicos, con el acceso ordenado delsuelo. El resto de financiamiento estaría a cargo del sector público, como semuestra en la Figura 69.
En el PEF, los recursos propios de INFONAVIT y del FOVISSSTE no se catalogancomo gasto de inversión, dado que son subsidios para adquirir un crédito. Portanto, los recursos públicos que incluye este capítulo como infraestructura devivienda y desarrollo humano son los subsidios y transferencias definidos en elPEF.
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Figura 69. Fuentes definanciamiento parainfraestructura de vivienda

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

6.3 Gasto de
inversión en el sector

Las particularidades el gasto en VSC y la complejidad y variabilidad intrínsecasdel análisis requieren de una breve exposición de la metodología seguida parael estudio del gasto público de inversión en el rubro que nos ocupa en estecapítulo. De acuerdo con la clasificación por tipo de gasto, entre 2010 y 2020, lainversión en VSC se compuso por:
1. Gasto de obra pública.
2. Gasto de capital diferente de obra publica.
3. Gasto de inversión en subsidios.
4. Gasto de inversión en fideicomisos públicos.

En este apartado, semuestra que, durante la última década, la inversión en VSCse concentró en el gasto de obra pública y en capital diferente de obra pública.Cada uno de estos gastos se analiza de acuerdo con su distribución entre loscapítulos del gasto público, pues permite detectar si los montos reportadosse destinan específicamente a infraestructura en VSC. Los capítulos relevantespara cumplir este propósito son:
1. El capítulo 6000 denominado Inversión Pública. Cuya intersección con

el gasto de obra pública es la definición de infraestructura.
2. El capítulo 4000 de Transferencias, Asignaciones, Subsidios y Otras

Ayudas. La importancia para VSC es que contiene Provisiones Salaria-
les y Económicas (Ramo 23), conformado por recursos transferidos por
la federación a los estados para costear infraestructura.
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Figura 70. Inversión envivienda como porcentaje dela inversión total.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

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

En consecuencia, en este capítulo se reportan losmontos de los fondos quefueron gasto público de inversión y estuvieron en la función de VSC17. Deesta forma, la descripción del gasto se hará distinguiendo los periodos 2010-2016 y 2017-2020, pues a partir de 2017, la mayor parte de los programas presu-puestarios del capítulo Transferencias, Asignaciones y Subsidios cambiaron dela función de VSC a la de Otras Industrias y Otros Asuntos Económicos.
6.3.1 Función de VSC La función de VSC fue una de las destinatarias más importantes de la inversiónpública entre 2010 y 2020. Durante este periodo, la inversión promedió 22% dela inversión total (Figura 70). Entre 2010 y 2016, la inversión en VSC promedió242 mil 216 mdp18, representó 21% de la inversión total en el periodo y su tasareal media de crecimiento anual fue 6.9%. Entre 2016 y 2017, la inversión pasóde 260 mil 250 mdp a 168 mil 627 mdp, una disminución de 35.2% en términosreales, como se muestra en la figura 71. A partir de 2017, la inversión en VSCmedia fue de 180mil 202mdp, representó 22%de la inversión total y disminuyó7%, en promedio anual, en términos reales.

17 Por ejemplo: en 2010 los recursos del Fondo Regional estuvieron en la función de Vivienda, perotambién en la de Agua Potable y Alcantarillado. En 2019 el FORTAMUN se destinó a gasto de inversióny también a corriente (SHCP, 2020d).18 Todos los montos expresados a lo largo de este capítulo corresponden a pesos de 2020.
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Figura 71. Inversión en VSC enmillones de pesos reales de2020.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

La estructura del ejercicio de la inversión en VSC se presenta en el cuadro 11,donde se muestra que los montos se clasificaron como gasto de obra pública yde capital diferente de obra pública. El primer tipo de gasto promedió 48.1% dela inversión total en VSC durante el periodo, mientras que el segundo lo hizoen 51.8%. En conjunto, estas dos categorías recibieron 99.9% de los recursosdestinados a la inversión en VSC.
Para ambos rubros, las Transferencias, Asignaciones y Subsidios y las AportacionesFederales concentraron la mayor parte de los recursos y los distribuyeron através de diversos fondos y programas regionales. A pesar de que, para todaslas partidas analizadas, es posible determinar que los recursos se destinaronen cierta medida al desarrollo de infraestructura, no es posible determinar losmontos y destinos exactos en la mayor parte de los rubros.

6.3.2 Gasto de obra
pública

El gasto de obra pública se hizo a través de los capítulos Transferencias, Asigna-ciones y Subsidios (4000), Aportaciones Federales (8000), Inversión Pública (6000) yOtros (2000, 3000 y 7000)19. Las primeras dos categorías aglomeraron la mayorparte de los recursos destinados al gasto de obra pública en vivienda. Entre2010 y 2016, los capítulos de Transferencias, Asignaciones y Subsidios y Aportacio-nes Federales obtuvieron un promedio de 37.5% y 60.8%del gasto total de obrapública en VSC, respectivamente. A partir de 2017, debido al cambio en la cate-
19 El capítulo 2000 se refiere Materiales y Suministros, 3000 a Servicios Generales y 7000 a InversionesFinancieras y Otras Provisiones
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Capítulo GOP2010 GC2010 GOP2017 GC2017 GOP2020 GC2020
Servicios personales - - - - - -
Materiales y suministros - - 0.4 (0%) - 13(0%) -
Servicios generales - - 4 (0%) - 1 (0%) -
Transferencias, asignaciones,subsidios y otras ayudas 46,309(42.3%) 6,375(8.6%) - 7,445(8.1%) - 1,617(1.7%)
Bienes muebles, inmuebles eintangibles - 55 (0%) - 5 (0%) - 8 (0%)
Inversión pública - - 1,313(1.7%) - 1,944(2.2%) -
Inversiones financieras y otrasprovisiones - - - 3,471(4%) - -
Participaciones y aportaciones 63,055(57.7%) 67,624(91.3%) 75,827(98.3%) 80,558(88.1%) 85,853(97.8%) 91,004(98.2%)
Total 109,364(100%) 74,054(100%) 77,145(100%) 91,481(100%) 87,813(100%) 92,630(100%)

Cuadro 11. Inversión en VSCpor capítulos, 2010, 2017 y 2020(mdp reales de 2020)

Nota: GOP denota gasto de obra pública. GC denota gasto de capital diferente de obra pública.
Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

Figura 72. Gasto público deinversión en VSC según tipo degasto (porcentaje).

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

Nota: En 2010, 2% del gasto de inversión en vivienda se destinó a fideicomisos públicos. Entre 2011 y 2014, en promedio,0.01% fue inversión en gastos indirectos de programas de subsidios.
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Figura 73. Gasto en obrapública por capítulo(Porcentaje)

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

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

gorización de las funciones del gasto previamente mencionado, las Aportacio-nes Federales representaron casi la totalidad (98.6%) del gasto de obra públicaen VSC.
El monto destinado a inversión pública (Capítulo 6000) o gasto específico eninfraestructura promedió únicamente 2% del gasto de obra pública entre 2010y 2020. Finalmente, el rubro Otros promedió 0.01% del gasto de obra pública enVSC, y no contiene recursos para infraestructura, por lo que no se incluirá eneste análisis (Figura 73).

Transferencias,
Asignaciones y Subsidios

Las Transferencias, Asignaciones y Subsidios catalogadas como gasto de obra pú-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 Pavimentación y DesarrolloMunicipal y el Fondo Sur-Sureste, cuyos recursos se destinaron, en mayor omenor medida, al financiamiento de infraestructura en VSC (Cámara de Dipu-tados, 2020d; SHCP, 2006).
No obstante, a partir de 2017, dichos programas presupuestarios salieron dela función de VSC, por lo tanto, el análisis de este capítulo del gasto abarcael periodo entre 2010 y 2016 únicamente, y se enfoca en los programas queconcentraron más recursos del gasto de obra pública en el capítulo de Transfe-
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Figura 74. Gasto de obrapública en capítulo 4000 porprogramas presupuestarios(Porcentajes)

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a).

rencias, Asignaciones y Subsidios: los Programas Regionales, el Fondo Metropoli-tano y los Proyectos de Desarrollo Regional,20 mismos que promediaron 31.8%,28.7% y 13.7% de dichos recursos (Figura 74).
FONDOMETROPOLITANO Este fondo es para financiar infraestructura que fomentael desarrollo regional y urbano en las zonas metropolitanas, así como el trans-porte público, la productividad, la prevención de desastres naturales y otros(Cámara de Diputados, 2020e)21. En 2016, los recursos del fondo ascendieron a10 mil 235 millones de pesos, 3.9% de la inversión 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 máximos receptores; las entidades obtuvieron 22.4%y 18% de los recursos del fondo, respectivamente. La inversión se destinó a laprovisión 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 (Cámara de Diputados, 2018e).En 2016, los recursos del programa alcanzaron 8 mil 859 mdp, 3.4% de la inver-sión en VSC.
20 Los Proyectos de Desarrollo Regional se ejercieron durante 2012-2016.21 Aunque las reglas de operación del Fondo cambiaron durante el periodo estudiado, los fines de losrecursos permanecieron similares (Cámara de Diputados, 2016).
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En 2014, el valor del Fondo alcanzó un máximo local de 16 mil 805 mdp. Desdeentonces, los recursos destinados a esta programa presupuestario decrecieronsostenidamente. Entre 2014-2015 disminuyeron 25.5% en términos reales y, en-tre 2015 y 2016, 29.2%. Tal descenso puede deberse al subejercicio de recursos,pues, la Auditoría Superior de la Federación (ASF) recomendó reintegrar losmontos no ejercidos en 2015 (ASF, 2017a).
PROGRAMAS REGIONALES Estos programas carecen de reglas de operación, sinembargo, es posible identificar que los recursos de esta partida se utilizan ensubsidios destinados a incrementar el capital físico y la capacidad productivade los estados (CEFP, 2007; SHCP, 2018e). En 2016, se les asignaron 8 mil 991mdp, 3.5% de la inversión en VSC.
Entre 2012 y 2013, los recursos de los Programas Regionales crecieron 670% entérminos reales, alcanzando un valor de 48 mil 879 mdp, 18% de la inversiónen VSC. Este aumento fue provocado por el impulso del Ejecutivo Federal pa-ra transferir mayores recursos a todos los estados, aunque, originalmente seproyectó transferir recursos adicionales a solo a seis (ASF, 2013). El máximo re-ceptor de recursos fue Estado de México con 19.8% del total de los ProgramasRegionales, seguido de Chiapas con 8.8%.

Aportaciones federales:
FAIS

El gasto de obra pública ejercido a través de Aportaciones Federales se erogamediante el FAIS, que equivale a 2.5% de la Recaudación Federal Participa-ble (RFP). El objetivo del fondo es proveer infraestructura en zonas rurales omarginadas del país (Cámara de Diputados, 2018a, 2019b). Este fondo obtuvorecursos por 85 mil 854 mdp en 2020, cerca de la mitad (47.6%) de la inversiónen VSC.
Entre 2010 y 2020, el valor del FAIS creció 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 inversión en VSC y creció 2.9% en promedio. Estos indicadores au-mentaron para el resto del periodo; de 2017 a 2020, el valor del fondo promedió81 mil 484 mdp, su crecimiento real anual fue 3.6% y representó (en promedio)45.2% de la inversión en VSC22.

Infraestructura en Agua,
Drenaje y Saneamiento

El gasto de obra pública utilizado directamente en infraestructura se destinóa la provisión de agua potable, drenaje y saneamiento. En 2020, ascendió a 1mil 944 mdp y correspondió a 1% de la inversión en VSC. En los primeros dosaños del periodo que nos ocupa, esta categoría no recibió recursos públicos,no obstante, entre 2012 y 2016, se destinaron en promedio 2 mil 970 mdp a esterubro; 0.8% de la inversión en VSC. Durante los siguientes cuatro años, los
22 El cambio en el porcentaje respecto a la inversión en VSC se debe a que, a partir de 2017, la mayoríade los programas presupuestarios del capítulo 4000 dejaron de ser parte de la función de VSC.
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Figura 75. Gasto en capitaldiferente de obra pública porcapítulo (Porcentaje)

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

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

recursos erogados en este capítulo se redujeron, en promedio se destinaron 1mil 143 mdp para la infraestructura relativa a los servicios de agua entre 2017 y2020, equivalente a 0.6% de la inversión en VSC.
6.3.3 Gasto de capital

distinto de obra
pública

Durante el periodo que nos ocupa, el gasto de capital diferente de obra públicase distribuyó entre los capítulos Transferencias, Asignaciones y Subsidios(4000),Aportaciones Federales (8000) y otros (1000, 3000, 5000 y 7000).23 Como en elrubro anterior, el gasto de capital se concentró en los dos primeros.
Entre 2010 y 2016, las Transferencias, Asignaciones y Subsidios y las AportacionesFederales representaron 34% y 64% del gasto de capital, respectivamente. Losrecursos de ambos capítulos se destinaron a conceptos relacionados con infra-estructura en VSC. Entre 2017 y 2020, las Transferencias, Asignaciones y Subsidiosrepresentaron 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 promedió 0.6% delgasto de capital y no destinó sus recursos al financiamiento de infraestructura,por lo que su análisis no se extenderá.
23 El capítulo 1000 se refiere a Servicios Personales, 3000 a Servicios Generales, 5000 a BienesMuebles,Inmuebles e Intangibles y 7000 a Inversiones Financieras y Otras Provisiones (SHCP, 2018a).
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Transferencias,
Asignaciones y Subsidios

Durante los primeros siete años del periodo, las Transferencias, Asignaciones ySubsidios del gasto de capital se repartieron a través de diversos fondos y pro-gramas federales; el FONDEN, Programa Hábitat, Fondo de Regional, Fondode Prevención de Desastres Naturales (FOPREDEN), Saneamiento Financiero,Devolución de Derechos, entre otros. De esos, el programa Hábitat, Fondo Re-gional y FONDEN son los únicos que destinan recursos al financiamiento deinfraestructura (Cámara de Diputados, 2020d; SHCP, 2006).
FONDO REGIONAL Este fondo transfiere recursos a las entidades federativas conmenor Índice de Desarrollo Humano (IDH) para financiar proyectos de infraes-tructura económica y social. La mitad de los recursos del fondo se distribuyeentre 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(Cámara de Diputados, 2020d).
El Fondo Regional obtuvo 2.8% de los recursos de inversión en VSC entre 2010 y2016. El presupuesto promedio ejercido fue de 6 mil 656 mdp y creció a una ta-sa promedio real de 13%. Entre 2011 y 2012, los recursos ejercidos aumentaron64.1% en términos reales, esto se explica por diferencias en la categorizaciónde 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 año, el total del programa se catalogó den-tro de la función de Vivienda (SHCP, 2020d).
FONDEN Este fondo complementa la prevención de desastres naturales. Se uti-liza cuando los efectos de algún evento catastrófico rebasan la capacidad derespuesta de las instituciones federales y los gobiernos locales. Los destinosdel fondo contemplan la reparación de infraestructura pública, la reconstruc-ción de viviendas, así como otros distintos de infraestructura (SHCP, 2006).
Entre 2011 y 201624, el FONDEN obtuvo 7.6% de la inversión en VSC en prome-dio, lo que equivalió a 18 mil 997 mdp. En 2011, el FONDEN alcanzó su máximovalor (destinado a inversión en VSC) en el periodo, 39 mil 165 mdp, lo que co-rrespondió a 17.7% de la inversión en VSC. Aunque no hubo un gran desastrenatural en el país, ocurrieron varios eventos catastróficos a lo largo de la Repú-blica que hicieron necesario el uso de los recursos: Sequías en Durango, Zacate-cas y Guanajuato. Heladas en Sonora, Coahuila, Chihuahua y Durango. Ciclonesque afectaron a Colima, Jalisco, Veracruz e Hidalgo. Además de inundaciones,incendios forestales, entre otros (Sistema Nacional de Protección Civil, 2011).
24 En 2010 los recursos del FONDEN se ejercieron a través de la función de Agua Potable y Alcantarillado,a partir de 2017 la categorización del fondo volvió a cambiar de acuerdo a lo ya descrito.
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Figura 76. Gasto de capitaldiferente de obra pública encapítulo 4000 por programaspresupuestarios (Porcentaje)

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a).

Aportaciones Federales:
FAFEF y FORTAMUN

Las Aportaciones Federales en el gasto de capital diferente de obra pública sedistribuyen a través del FAFEF y el FORTAMUN. Entre 2010 y 2016 ambos fondosobtuvieron recursos por 31.6% de la inversión en VSC. Durante los cuatro añossiguientes, ese porcentaje ascendió a 48.1%25.
FAFEF Representa 1.4%de la RFP. Los estados reciben estos recursos para cons-truir, reconstruir o ampliar obras de infraestructura, saneamiento financiero,modernización de sistemas de recaudación local, actualización de catastros,entre otros, (Cámara de Diputados, 2018a). En 2020, los recursos del fondo al-canzaron los 47 mil 519 mdp, 26.3% de la inversión en VSC.
En lo que respecta a su dinámica en el lapso examinado, entre 2010 y 2016,los recursos del fondo promediaron 39 mil 372 mdp, 16.5% de la inversión enVSC y el monto destinado al FAFEF creció a una tasa real media de 2.7%. Estatendencia continuó entre 2017 y 2020, pues el valor medio del FAFEF fue de 45mil 167 mdp, 25.1% de la inversión en VSC y creció a una tasa real de 3.6%.
FORTAMUN Por su parte, el FORTAMUN se compone de 2.6%de la RFP. Entre susdestinos destacan el pago de deuda, derechos y aprovechamientos de agua,seguridad pública, modernización de sistemas de recaudación y el manteni-miento de infraestructura. (Cámara de Diputados, 2018a). En 2020, los recursosdel fondo ascendieron a 43 mil 485 mdp, 24.1% de la inversión en VSC.
25 De nuevo, el cambio se debe a los ajustes administrativos previamente mencionados.
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Figura 77. Inversión en VSCsegún destino eninfraestructura.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

Desde 2010 hasta 2016, el valor del fondo promedió 36 mil 029 mdp, 15.1% de lainversión en VSC y creció 2.7% en términos reales. Entre 2017 y 2020 el montomedio subió a 41 mil 396 mdp, el porcentaje respecto con la VSC a 23% y, enpromedio, creció a una tasa real de 3.6%.
6.3.4 Uso de los
recursos de la
inversión en VSC

Ya que la mayor parte del financiamiento de inversión en VSC se ejerce a travésde los gobiernos locales de las entidades federativas, permanece la cuestióndel buen uso de los recursos y del grado en el que estos se destinan a proyec-tos de obra pública (Figura 77). La LCF indica que los recursos transferidos alos estados mediante el FAIS, el FAFEF y el FORTAMUN pueden destinarse al fi-nanciamiento de infraestructura y diversos fines alternativos. Sin embargo, noclarifica los montos o proporciones específicos a destinarse para cada objetivo.
Por su parte, el FAIS tiene lineamientos que describen los proyectos a los quese destina, sin embargo, la normas no establecen el uso específico de los recur-sos. En lo que concierne al Fondo Metropolitano, a los Proyectos de DesarrolloRegional, a los Programas Regionales, al FONDEN y al Fondo Regional, estoscuentan con reglas de operación o lineamientos que establecen la posibilidadde su uso en proyectos de infraestructura, pero tampoco determinan las can-tidades que deben dedicarse a cada concepto.

Auditorías La ASF analizó 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 desagregación que dificultan el análisis oportunode los dictámenes, mientras que para las Asignaciones y Subsidios únicamentese reporta la distribución estatal de los recursos.
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Existen auditorías 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 años ni para todas las entidades. Además, el micrositiode Transparencia Presupuestaria señala los montos aprobados y pagados porproyecto 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 auditoría al ejercicio 2018 del FAIS realizó observaciones para 16.2% de lamuestra auditada, y señaló las carencias en materia de transparencia del usode los recursos (ASF, 2018d).
Por otro lado, la auditorías al FAFEF indicaron que la multiplicidad de los desti-nos causa que el gasto se pulverice. Además, los diversos objetivos del fondono son complementarios, lo que limita las sinergias que pueden potenciar eldesarrollo regional y la posibilidad de evaluar el uso de los recursos. Aunquelos resultados de la auditoría señalan que los recursos se dirigen, en cierta me-dida, al financiamiento de infraestructura física, no esclarecen el tipo o formade esta.
La auditorías para el FORTAMUN enfatizaron la falta de claridad en la normativadel fondo; los lineamientos hacen posible el uso de los recursos para cualquiergasto corriente o de inversión. No obstante, el uso de los recursos para finan-ciar gasto ordinario y operativo ha prevalecido. De acuerdo con la ASF, entre2014 y 2017 1.7% de los recursos del fondo se ejercieron en infraestructura, sinmayores especificaciones sobre los proyectos individuales (ASF, 2010, 2017b,c).

6.4 Relación del
gasto público en
inversión en VSC
sobre el bienestar

El desarrollo de infraestructura de vivienda, servicios básicos y urbana es fun-damental para el bienestar de las personas. La adecuación de los espacios devivienda y la provisión 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 analizarestos efectos.
Los servicios básicos y el espacio de las viviendas inciden en las condicionesfísicas y mentales de todos sus habitantes, pero especialmente de las mujeres.Por un lado, ellas valoranmás el uso de agua potable por cuestiones de higienepersonal y la de sus hijos. La primera cuestión tiene consecuencias físicas y lasegunda psicológicas, debido al estrés provocado por el desaseo de sus hijos.Además, el hacinamiento está relacionado con violencia física contra mujeres yniños, tras el confinamiento involuntario causado por la pandemia del COVID-19, los reportes de violencia de género aumentaron en países desarrollados yno-desarrollados como México, Argentina, Canadá, Francia, Reino Unido, Aus-tralia, Singapur y Chipre (Mlambo-Ngcuka, 2020; ONU-México, 2020).
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Por otro lado, el entorno de las viviendas incide en la marginación de sus ha-bitantes26. En la medida que crece la marginación aumenta del lapso de des-plazamiento a zonas desarrolladas, reduciendo la probabilidad de emplearsey de tener remuneraciones más altas (Peralta et al., 2014). Aunado a lo ante-rior, el tiempo de traslado es particularmente alto para las mujeres, pues loutilizan para actividades no remuneradas, como el cuidado de familiares, enpromedio, a nivel mundial, las mujeres dedican 4.4 horas a estas actividades ylos hombres 1.7 (Peralta et al., 2014; Georgieva et al., 2019).
Enseguida, se examinará la relación entre gasto público de inversión, a travésde FAIS, con las condiciones de vivienda y con la marginación por Entidad Fe-derativa. Después, se analizará el vínculo entre las condiciones de vivienda conel desarrollo humano, así como de la marginación con el mercado laboral. Pos-teriormente, se analiza el rezago de la población indígena por ser aquella conmayores carencias de vivienda y desarrollo urbano (CONEVAL, 2018). Siemprese muestran los datos en el inicio del periodo de análisis (2010) y en el año másreciente de cada serie.

6.4.1 La brecha de
las condiciones de

vivienda y
marginación

A pesar de los recursos invertidos en VSC durante el periodo de análisis, el reza-go en condiciones de vivienda de los estados con menores niveles de ingresosde la República ha persistido. Esto se tradujo en mayores condiciones de mar-ginación para la población de la región y un retraso en materia de desarrollohumano.
Inversión en VSC y

condiciones de vivienda y
marginación

De 2010 a 2018, las erogaciones del FAIS27 a los estados con mayor rezago fue-ron insuficientes para mitigar las brechas regionales en las condiciones de lasviviendas, servicios básicos28 y la marginación29 que padecen sus habitantes. Sibien a lo largo del periodo analizado Chiapas, Guerrero y Oaxaca han sido losprincipales receptores del FAIS en términos reales per cápita, también han sidolos estados más marginados y con peores condiciones de vivienda de espacio,calidad y servicios básicos.
26 La marginación puede ser de índole económica o multidimensional, es decir, que también influyeen el acceso a servicios de educación, salud, entre otros.27 Se eligió al FAIS para hacer el análisis regional porque durante todo el periodo 2010-2020 ejerciórecursos, también fue el programa presupuestario que, en promedio, concentró más inversión enVSCcon 35%.28 Las condiciones de vivienda se aproximan mediante el estado y dimensión de la edificación, asícomo por los servicios básicos con los que cuenta. Por una parte, las carencias de calidad y espaciomiden sus características internas, mientras que las carencias de servicios básicos cuantifican lasexternas (Las redes de drenaje, de agua potable, de electricidad, etcétera). Un valor más alto en estosindicadores señala peores condiciones de vivienda (CONEVAL, 2018).29 El índice de marginación permite diferenciar entidades federativas y municipios de acuerdo con lascarencias educativas, de vivienda e ingresos que padece la población, de forma que un valor más altoseñala mayor marginación (Conapo, 2020).
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Figura 78. Carencias enmateria de vivienda porregión, 2010-2018

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: CONEVAL (2018).

Estas entidades federativas tuvieron una incidencia de carencia por calidad yespacios de vivienda promedio de 17 puntos porcentuales más que el resto delpaís. Aunque la brecha se redujo a inicios del periodo, la desigualdad interre-gional ha persistido y el proceso de convergencia estatal se desaceleró a partirde 2014 (Figura 78).
Asimismo, los habitantes de Chiapas, Guerrero y Oaxaca tuvieron menor acce-so a los servicios básicos de vivienda que el resto del país. Mientras que paralas demás entidades de la República un promedio de 17.3% de la población pa-deció 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 básicos.
Entre 2010 y 2018, el progreso en materia fue prácticamente nulo; únicamenteen Chiapas se redujo la proporción de las personas que padecían de esta ca-rencia, mientras que en Guerrero y Oaxaca aumentó. En contraste, en el restodel país, la proporción de la población que carecía de acceso a servicios básicosdisminuyó en 13% (Figura 78).
Guerrero fue el estado con más carencias y marginación durante todo el perio-do (Figura 79). En 2018, la entidad registró un índice de carencias de espacio yde calidad de 28.8, 3.7 puntos superior al de Oaxaca, que fue el segundo peor.Guerrero también fue la entidad con mayor proporción de población que care-ce de servicios básicos, con 58.6%.
A pesar de ser los menores receptores de FAIS en términos reales per cápita,estados como Ciudad de México y Nuevo León exhibieron las mejores condi-ciones de vivienda y las menores marginaciones de la República Mexicana. Por
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Figura 79. Índice demarginación en 2015.

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

ejemplo, en 2018, Ciudad de México recibió 120 pesos reales por habitante, 19vecesmenos que Chiapas. Las aportaciones federales reales per cápita de Nue-vo León 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 República. Nuevo León fue la entidadcon viviendas de mejor calidad, espacio y servicios entre 2010 y 2018. Asimis-mo, Ciudad de México exhibió el menor índice de marginación a nivel nacionaly siempre se mantuvo entre los cinco primeros lugares en lo que respecta acondiciones de vivienda en el lapso estudiado.
Carencias de vivienda y
Desarrollo Humano

Las viviendas y sus entornos están vinculadas con el desarrollo humano, físicoy psicológico, mediante la reducción de la probabilidad de padecer violencia,favorecer la higiene personal, entre otros (Peralta et al., 2014; Criado, 2019).
Como muestran las Figuras 81 y 82, los estados con peores condiciones de vi-vienda exhiben menor IDH y viceversa. Chiapas, Guerrero y Oaxaca fueron lasentidades federativas con IDH30 más bajos a nivel nacional, mismos que en 2012ascendieron a 0.667, 0.679 y 0.681, respectivamente. Dentro de este contexto:Guerrero padeció la menor esperanza de vida al nacer con 72.3 años, 2 añosmenos que la media nacional; asimismo, la escolaridad promedio en Chiapasfue de 6.1 años, 2.3 años inferior al promedio de la República.
30 El IDH aproxima el nivel de vida de una persona utilizando la esperanza de vida, los años estudiados,los años esperados de estudio y el ingreso regional medio por habitante. Toma valores entre 0 y 1,conforme es más alto indica mayor nivel de vida (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,2015).
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Figura 80. FAIS distribución en2018 en términos reales percápita.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2020f); Conapo (2020).

Figura 81. Carencias porcalidad y espacio en vivienda eIDH por entidad federativa

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: CONEVAL (2018); Programa de las Naciones Unidas para elDesarrollo (2015).

En el extremo contrario, Ciudad de México y Nuevo León registraron los IDHmás altos del país, en 2012 ascendieron a 0.83 y 0.79 respectivamente. De estaforma, sus habitantes gozaron de condiciones sanitarias y educativas superio-res a la media nacional, Ciudad de México ostentó una expectativa de vida de75.7 años y 10.6 años de escolarización, mientras que Nuevo León registró 75.1años y 9.8 años.
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Figura 82. Carencias poracceso a servicios básicos envivienda e IDH por entidadfederativa

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: CONEVAL (2018); Programa de las Naciones Unidas para elDesarrollo (2015).

Marginación, desocupación y
remuneraciones

La literatura señala que la infraestructura urbana incide en la movilidad de laspersonas, la cual afecta el tiempo de desplazamiento y sus oportunidades labo-rales (Peralta et al., 2014). Los estados conmayor índice demarginaciónmostra-ron peores condiciones laborales, mientras que en las entidades menos mar-ginadas son más favorables, relaciones que se sintetizan en las figuras 84 y 85.Por un lado, Oaxaca, Guerrero y Chiapas ostentaron poca desocupación31, pe-ro remuneraciones32 bajas. Chiapas tuvo una tasa de desocupación del 3.3%,sin embargo, 62.5% de la población ocupada ganó máximo dos salarios míni-mos. Oaxaca y Guerrero presentaron situaciones similares, incluso exhibieronmenores tasas de desocupación (1.8% y 1.5%), sin embargo, 53.5% de los tra-bajadores en Guerrero y 49.5% en Oaxaca, ganaron dos salarios mínimos omenos.
Por otro, aunque las tasas de desocupación en Ciudad deMéxico y Nuevo Leónno fueron las menores de la República, las entidades registraron remuneracio-nes altas. La tasa de desocupación en Ciudad de México fue la segunda másalta del país con 5.1%, mientras que la de Nuevo León fue 3.5%. No obstante,en la primera entidad 28.3% de la población ganó hasta dos salarios mínimos,mientras que la segunda registró la menor proporción con 16.2%.
31 La tasa de desocupación, presentada como promedios mensuales de 2019, es la proporción de laPoblación Económicamente Activa (PEA) que no tiene empleo, pero lo buscó y estaba disponible paraincorporarse de inmediato al puesto. La PEA son las personas mayores de 12 años que realizaronalguna actividad económica o que buscaron empleo (INEGI, 2020c)32 Las remuneraciones salariales, correspondientes a 2015, se miden con el porcentaje de la poblaciónocupada que reportó ganar máximo dos salarios mínimos (Conapo, 2020).
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Figura 83. Carencias enmateria de vivienda de lapoblación indígena, 2010-2018

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: CONEVAL (2018).

6.4.2 Carencias de
vivienda de la

población indígena
En México, los pueblos indígenas son un grupo vulnerable. Ser indígena au-menta las probabilidades de una persona de estar en situación de pobreza y depadecer de carencias en diversas áreas fundamentales para el desarrollo social(Cimadamore et al., 2006; Schmelkes, 2013; CONEVAL, 2018). Las condiciones devivienda de este grupo han sido persistentemente más precarias que los pro-medios nacionales. En el lapso 2010 y 2018, entre 40.2 y 28.5% de la poblaciónindígena padeció de carencias por calidad y espacios de vivienda, en contrastecon un promedio de 10.7% para el resto del país. Aunque la brecha se redujodurante el periodo de estudio, la diferencia entre los pueblos indígenas y el res-to de la población permaneció por encima de 19 puntos porcentuales a lo largode todo el periodo (Figura 83). Además, mientras que las viviendas con piso detierra han casi desaparecido a nivel nacional, 13.9% de los hogares indígenasaún no contaban con piso firme para 2016 (CONEVAL, 2018).
La población indígena también padece de menor acceso a servicios básicosque el resto del país. En promedio 60.0% no tuvo acceso a servicios entre 2010y 2018, en contraste con 16.7% para la población no indígena (Figura 83). En2016, el 19.9% de los hogares indígenas carecían de suministro de agua fresca y24.6% no tenían drenaje , contra un 6.8% y 5.6% para el resto de la población,respectivamente (CONEVAL, 2018).
La brecha en materia persistió a lo largo del periodo, sin una tendencia cla-ra a un proceso de convergencia, a pesar de que algunos de los estados conmás población indígena recibieron mayores transferencias a través del FAIS.
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Figura 84. Índice demarginación y tasa dedesocupación por entidadfederativa

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: CONEVAL (2018); Programa de las Naciones Unidas para elDesarrollo (2015).

De acuerdo con el Instituto Nacional de los Pueblos Indígenas (INPI), en 2015la proporción de población indígena en Chiapas, Oaxaca y Guerrero fue 43%,32% y 19%, mientras que la media estatal fue de 10.4% (Figuras 80 y 83).
Existe, además, un amplio rezago en materia de desarrollo humano para lospueblos indígenas. En 2015, el 87.1% de los municipios indígenas del país tuvie-ron grados de marginación altos o muy altos, lo que se traduce en condicionesde salud y resultados educativos inferiores que para el resto de la población(INPI, 2015a,b).
Las comunidades indígenas del país también padecen de amplia pobreza mo-netaria y de oportunidades de empleo precarias. En 2018, casi tres cuartas par-tes (71.9%) de la población indígena tenía ingresos inferiores a la línea de bien-estar en contraste con el 46.3% de la población no indígena. Asimismo, la po-blación indígena del país presentaba una carencia generalizada de acceso a laseguridad social; el 78.2% de la población indígena se encontraba en esta si-tuación en el año 2018, alrededor de 20 puntos porcentuales más que el restode la población (CONEVAL, 2018).

6.5 Comentarios
finales

La inversión en VSC constituye una parte importante del gasto en infraestructu-ra. En promedio, entre 2010 y 2020, la función de VSC recibió 22%de la inversiónpública federal. En su mayoría, los recursos son transferidos por la Federacióna los gobiernos subnacionales para su ejercicio en diversos objetivos preesta-
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Figura 85. Índice demarginación y porcentaje depoblación con ingreso máximode dos salarios mínimos porentidad federativa

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: CONEVAL (2018); Programa de las Naciones Unidas para elDesarrollo (2015).

blecidos. Los recursos se destinaron al desarrollo de viviendas, y la provisión deagua potable, drenaje, alumbrado, vialidades y un gran número de proyectosadicionales.
No obstante, la falta de claridad en la normatividad y los lineamientos de losfondos y programas que distribuyen los recursos imposibilita conocer la di-mensión del esfuerzo de desarrollo de infraestructura de vivienda durante elperiodo, así como la relación o efecto de los recursos sobre el bienestar de lapoblación. Se necesita de reglas de operación más acotadas y estrictas parala asignación y ejercicio de los recursos. Además, el progreso en materia detransparencia de las finanzas públicas estatales es de suma importancia parael análisis y supervisión de la inversión en VSC.
Las erogaciones en VSC no han contribuido a mejorar la calidad de vida de loshabitantes de los estados más rezagados del país. Chiapas, Guerrero y Oaxacafueron quienes recibieron más recursos por concepto del FAIS, pero tambiénlos que exhibieron peores condiciones de vivienda y servicios básicos en laRepública.
Aunado a lo anterior, a nivel estatal, las carencias de vivienda en espacio ycalidad estuvieron relacionadas con menor IDH, es decir, con peores condicio-nes educativas, sanitarias y laborales. Asimismo, Chiapas, Guerrero y Oaxaca,los estados menos servicios básicos en sus viviendas, ostentaron bajas tasasde desempleo a nivel nacional, pero estuvieron entre las regiones con mayorproporción de población cuyas remuneraciones no rebasan los dos salarios mí-nimos. Los pueblos indígenas son aquellos que padecen en mayor medida de
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estas carencias, a pesar de que algunos de los estados con mayor proporciónde población indígena recibieron más recursos para la inversión en VSC a lolargo del periodo.
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Capítulo 7

Gasto público de inversión
en salud

La importancia de la provisión de infraestructura social por parte del gobiernoradica en que ésta provee el traslado de personas, de bienes, de mercancíasy permite que los servicios, en este caso de salud, lleguen a la población demanera oportuna. En este capítulo, se lleva a cabo el análisis del gasto públi-co en inversión de 2010 a 2020, que incluye los recursos públicos dirigidos ainfraestructura en salud, así como la relación que éstos pueden tener con in-dicadores de cobertura de servicios médicos, capacidad hospitalaria y equidadde género.
La normatividad, el presupuesto y la capacidad en inversión en obra públicay otros rubros para salud siguen la estructura fragmentada del sistema; nosólo debido a las diferencias de funcionamiento y financiamiento de las insti-tuciones y programas públicos sino también por diferencias geográficas, degénero y de grupos vulnerables.
En cuanto a la normatividad y planeación, el IMSS y el ISSSTE presentan unplan de inversión física, el primero anual y el segundo a diez años; la Secretaríade 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 IMSSy Pemex, cuenta con instalaciones propias y servicios subrogados.
En el análisis presupuestario cobran relevancia los indicadores de capaci-dad física. A diferencia de otros análisis del gasto; por ejemplo, en el ejerciciode programas como Atención a la salud o Claves de medicamentos, el año enque se ejerce el presupuesto corresponde, en mayor medida, al año en el quese reflejan los beneficios; en inversión física, el presupuesto se puede ejercerdurante varios años y el beneficio verse reflejado al completar la inversión.
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Los indicadores de capacidad física reflejan la inversión realizada durante añosatrás y la disponibilidad de recursos físicos actuales. El número de camas porcada 1,000 habitantes es un indicador común y general sobre la capacidad físi-ca de un sistema de salud. En México, las diferencias varían más de 100%tanto por institución como por entidad geográfica.
Aunado a estas diferencias, hay que considerar las desigualdades que se pre-sentan en los grupos vulnerables, específicamente se mencionarán algunosdatos relacionados a población indígena, instalaciones de servicios de saludpara mujeres reclusas y violencia de género.
Los resultados presentados en este capítulo contribuyen a la discusión de 4 delos 17 objetivos de desarrollo sostenible: el objetivo 3 de salud y bienestar;el objetivo 5 de igualdad de género; el objetivo 9 sobre industria, innovación einfraestructura; y el objetivo 10 sobre reducción de desigualdades.

7.1 Normatividad en
el sector

En esta sección se presenta el marco constitucional y reglamentario bajo el cualse establecen las necesidades de inversión pública dentro del sector salud.
En primer lugar, se presenta la normatividad general en relación 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, sedescribe la normatividad a cargo de la SSa, del IMSS, del ISSSTE y de Pemex.

CPEUM De acuerdo con el Artículo 26 de la Constitución Política de los Estados UnidosMexicanos (CPEUM): El Estado organizará un sistema de planeación democráticadel desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, competitividad y perma-nencia y equidad al crecimiento de la economía (Cámara de Diputados, 2020a).Esta planeación deberá estar reflejada en los objetivos y programas que sepresenten en el PND.
PND El PND es el principal instrumento de planeación (SHCP, 2013c), tiene comofinalidad establecer los objetivos, estrategias y prioridades nacionales du-rante la administración en curso y, por lo tanto, representa el compromiso delgobierno federal con la ciudadanía (Presidencia de la República, 2007).

Programa Nacional de
Infraestructura

Dentro de los programas que se establecen en el PND, se ubica el PNI, el cualcontiene objetivos, estrategias y líneas de acción que reflejan actividades prio-ritarias y concretas en materia de infraestructura, impulsadas por el Go-bierno de la República de la administración en curso (SHCP, 2014c).
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Del PNI
a proyectos regionales

En el PND 2007 - 2012 y el PND 2013 - 2018, se define la existencia de un PNIalineado a las metas nacionales. En el PND 2019 - 2024 no se hace referencia aeste programa y, en cambio, se presentan proyectos regionales.
Prosesa Derivado del PND, se presentan diversos planes sectoriales, en este caso elProsesa es el instrumento mediante el cual el gobierno federal establece lasestrategias y acciones con las que pretende alcanzar los objetivos que se defi-nieron en materia de salud.
Prosesa

2007 - 2012
En 2007, se reconoce que el Sistema Nacional de Salud (SNS) presenta grandesrezagos en materia de infraestructura y equipamiento y, en respuesta, una delas diez estrategias corresponde al apoyo de la prestación de los servicios desalud mediante el desarrollo de infraestructura y equipamiento necesa-rios. Dicha estrategia incluyó impulsar infraestructura de prevención, manteni-miento de infraestructura y financiamiento para renovación y mantenimientodel equipo médico, entre otras (SSa, 2007).

Prosesa
2013 - 2018

Para el año 2013, el Prosesa describe que la fragmentación del SNS dificulta laplaneación de infraestructura y la homologación de los modelos de atención.Con este diagnóstico plantea, en su quinto objetivo, asegurar la generación y eluso efectivo de los recursos en salud, establecer una planeación y gestión in-terinstitucional de recursos en materia de infraestructura y equipamien-to en salud (SSa, 2013).
Prosesa

2019 - 2024
El Prosesa 2019 - 2024 establece la disposición de un nuevo modelo de aten-ción basado en redes integrales de servicio para las cuales pretende ampliarla infraestructura con construcción, equipamiento y operación de nuevasunidades de salud. Este programa sectorial define que el plan de infraestruc-tura en materia de salud debe partir de un eje único: el rescate del sector pú-blico de salud. Este eje incluye no solo el financiamiento de las necesidades deinfraestructura sino el reforzamiento de la infraestructura e insumos actuales(SSa, 2019).

7.1.1 SSa:
Plan Maestro de
Infraestructura

De acuerdo a la Ley General de Salud (LGS), artículo 77 bis 10, fracción III y 77bis 30, la SSa deberá emitir un Plan Maestro de Infraestructura física al cualdeberán sujetarse los Regímenes Estatales de Protección Social en Salud.Los recursos tendrán su origen en la federación y en los gobiernos estatales,mientras que, en el ejercicio del gasto, podrá incluirse infraestructura de sa-lud definida previamente en los acuerdos de coordinación estatal (Cámara deDiputados, 2020c).
Criterios Generales De acuerdo con los Criterios Generales para el Desarrollo de Infraestructura enSalud destacan dos requerimientos:
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Figura 86. SSa: Reglamentointerior relacionado ainfraestructura

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: Presidencia de la República (2006).

Se deberá evaluar que el requerimiento corresponde al perfil epidemio-
lógico de la población y la necesidad en salud, en virtud de la relación
entre la demanda de servicios de salud y la capacidad existente en la en-
tidad federativa o en la región. Sólo se considerará 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 privilegiará la rehabilitación de infraestructura sobre la sustitución,
salvo en los casos plenamente justificados (SSa, 2017).

Reglamento interior
de la SSa

De acuerdo al artículo 3 de este reglamento las unidades administrativas per-mitirán alcanzar los objetivos del PND, del Prosesa y otros programas específi-cos de manera programada y con base en políticas prioritarias. A continuación,se mencionan algunas de las unidades administrativas de mayor relevanciadentro de la normatividad de inversión física en el sector salud.
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COMITÉ DE DESARROLLO DE INFRAESTRUCTURA FÍSICA Se encarga de identificar las ne-cesidades de infraestructura física y equipamiento médico enfocados a lasalud en las entidades federativas y apoyará a éstas en los diseños, desarrollo,organización, financiamiento y modalidades de operación, así como dar segui-miento a las obras en desarrollo (Presidencia de la República, 2006).
INSTITUTOS NACIONALES DE SALUD Y HOSPITALES DE ALTA ESPECIALIDAD La Comisión Coor-dinadora de Institutos Nacionales de Salud y de Hospitales de Alta Especiali-dad tiene entre sus actividades evaluar la pertinencia de la infraestructura yequipamiento para la adecuada prestación de servicios médicos de alta espe-cialidad (Presidencia de la República, 2006).
DIRECCIÓN GENERAL DE DESARROLLO DE LA INFRAESTRUCTURA FÍSICA Tiene a su cargo laelaboración del programa anual de obras públicas y servicios relacionados conla Secretaría de Salud. Elabora el Certificado de Factibilidad, instrumento queestablece y certifica criterios técnico-jurídicos para la planeación y realizaciónde un proyecto de infraestructura física en salud (Presidencia de la República,2006).
DIRECCIÓN GENERAL DE PLANEACIÓN Y DESARROLLO EN SALUD Realiza el análisis, planea-ción y actuación del Plan Maestro de Infraestructura en Salud, en coordinacióncon las unidades responsables en sus respectivos ámbitos de competencia ylas entidades federativas. Expide el Certificado de Necesidades para la actua-lización del Plan Maestro de Infraestructura Física en Salud, de conformidadcon la normatividad aplicable (Presidencia de la República, 2006).

7.1.2 FASSA:
Fortalecimiento de los
sistemas estatales

De acuerdo con el artículo 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 (Cámarade Diputados, 2018a). El objetivo del FASSA es fortalecer el SNS, a través de lossistemas estatales (2018c).
Destino de los recursos La normatividad del FASSA no precisa los conceptos de gasto permitidos. ElFASSA y el Seguro Popular están 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 losalcances de uno respecto a otro y esto provoca problemas en la gestión, admi-nistración y el destino de los recursos.

7.1.3
IMSS-Bienestar:

Servicios de salud en
zonas marginadas

Este programa surgió en 1979 por medio de un convenio de coordinación conel IMSS. Su objetivo fue ampliar la cobertura de lo servicios de salud en zo-nas marginadas, aprovechando los servicios del instituto y las capacidades degestión en materia de pobreza de la Coordinación General (IMSS, 2017).
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Coordinación entre
IMSS y Bienestar

De acuerdo con las Reglas de Operación (ROP), la Unidad de Programa juntocon las Direcciones Normativas y las Delegaciones del IMSS se encargarán decoordinar el programa IMSS Bienestar a través de infraestructura, estruc-tural organizacional y sistemas de información del IMSS. Además podránproponer proyecto en materia de obra pública para la infraestructura médica(ASF, 2020).
7.1.4 IMSS:
Programa de

inversiones físicas
De acuerdo a la LGS, el IMSS debe presentar un anteproyecto de presupuesto,el cual deberá ser aprobado por el Consejo Técnico, del mismo instituto, y pre-sentado al Gobierno Federal. En el artículo 275 fracción XII se detalla que dichoanteproyecto incluye el Programa de Inversiones Físicas del instituto y queéste indica las obras y equipamiento principales. El Programa deberá especi-ficarse por seguro y deberá incluir el análisis de los pasivos y gastos operativos detodo tipo generados por la inversión (Cámara de Diputados, 2020b).

Consejo Técnico El mismo Consejo Técnico, de acuerdo al artículo 277 F de la Ley del SeguroSocial (LSS), es el encargado de autorizar que el IMSS celebre contratos pluri-anuales de obras públicas, adquisiciones, arrendamientos o servicios duranteel ejercicio fiscal. Para estos fines deberá justificar las ventajas económicas, elplazo de contratación, identificar el gasto correspondiente y desglosar el gastopor año; la SHCP deberá estar enterada previamente y la Secretaría de la Fun-ción Pública (SFP) dentro de los 30 días posteriores a su formalización (Cámarade Diputados, 2020b).
Leyes de Obras Públicas En congruencia con el artículo 277 G de la LSS, El instituto deberá apegarse a lasLeyes de Obras Públicas y Servicios Relacionados con las mismas y de Adquisicio-nes, Arrendamientos y Servicios del Sector Público, en los mismos términos que lasdemás entidades de la Administración Pública Paraestatal Fedderal. (Cámara deDiputados, 2020b).
Proyectos de inversión Dado que el IMSS es una entidad no coordinada sectorialmente, los programasy proyectos de inversión se presentan en el PEF de cada año. Por otra parte,los resultados del programa de inversión física se presentan en el Informe deActividades y Programa de Actividades del Instituto (IMSS, 2019).

7.1.5 ISSSTE:
Plan Rector para el

Desarrollo
De acuerdo con el artículo 32 de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios So-ciales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) el instituto establecerá, a travésdel Comité de Evaluación y Seguimiento de los Servicios de salud, un Plan Rec-tor para el Desarrollo y Mejoramiento de la infraestructura y los Servicios deSalud. El Comité encagado contará con representantes de áreas médicas, ad-ministrativas y financieras, así como tres representantes de las organizacionesde trabajadores (Cámara de Diputados, 2019a).
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Plan Rector
10 años

En junio de 2009, la junta directiva aprobó el Plan Rector para el Desarrollo ymejoramiento de la infraestructura y los Servicios de Salud del ISSSTE. A partirde este plan se definen programas y políticas que atienden a los tres objetivosdel plan rector:mejorar la salud de los derechohabientes, ofrecer serviciosde salud de calidad y optimizar la utilización de los recursos para ser másefectivos y eficientes (ISSSTE, 2010).
Proyectos de inversión Dado que el ISSSTE es una entidad no coordinada sectorialmente, los progra-mas y proyectos de inversión se presentan en el PEF de cada año. Por otraparte, el seguimiento a los objetivos del Plan Rector están a cargo del Comitéde Evaluación (ISSSTE, 2010).

7.1.6 Pemex:
Instalaciones propias y
servicios subrogados

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 serviciomédico integral y oportuno se brindará con el personal técnico, competente,instalaciones y equipo de las dependencias de las que dispone y que seoptará por los servicios subrogados cuando las necesidades lo justifiquen(Pemex, 2017).
Programa de adquisiciones En términos presupuestarios, la inversión en este subsistema se identifica através de la actividad institucional llamada Personal activo y jubilado saludabley con calidad de vida. A partir de esta clasificación se identifican dos progra-mas relacionados por concepto de inversión: Programa de adquisiciones yEstudios de preinversión.

7.2 Financiamiento
del sector

El financiamiento de la infraestrucutra del sector salud se refiere a los recur-sos tanto públicos, como privados, que se necesitan para desarrollar los es-tipulado en los PNI, Prosesa y Planes Maestros de Infraestructura. Si bien, elperiodo de análisis de este documento es de 2010 a 2020, la información sobreel financiamiento completo de infraestructura para salud no se presenta de lamisma manera en los distintos PNI, por tanto, se presenta de manera sexenal,de acuerdo con la información 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 maneraeficiente. En general, el gasto total en salud tiene una participación de apro-ximadamente del 50% del sector privado, sin embargo, respecto al financia-miento de infraestructura del sector, la participación privada ha sido mínima yse ha realizado a través de APP.
En el PNI 2014-2018 se estipuló 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. Financiamientode infraestructura de salud2014-2018

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

se planeó utilizar 72 mil 800 mdp para cinco años que provenían de distintasfuentes que se muestran en la gráfica 87, 69% son del PEF; 15% son recursosde fideicomisos del Sistema de Protección Social en Salud; 13% son recursospropios de IMSS e ISSSTE; 1.7% son montos de las entidades federativas y solo1.5% proviene de inversión privada.
Aún con las inversiones públicas incluídas en el PEF y fideicomisos, la crecientedemanda de servicios y las restricciones presupuestarias, hacen que losrecursos 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).

Beneficio social y
ventaja financiera

Desde 2012, los proyectos de APP están regulados por la Ley de AsociacionesPúblico Privadas (LAPP)33, en donde se especifica que deben de llevarse a ca-bo cuando exista un beneficio social y cuando se demuestre una ventajafinanciera frente a otras opciones disponibles (Cámara de Diputados, 2014a).Aunque dicha ley se promulgó en 2012, el primer proyecto de este tipo fue en2007, con el Hospital de Alta Especialidad de El Bajío (Astorga et al., 2016).
Definición de APP Los proyectos de APP se definen como contratos a largo plazo, entre una parteprivada y una entidad pública, para brindar un activo o servicio público en el quela parte privada asume un riesgo importante y la responsabilidad de la gestión(Alonso et al., 2014).

33 Anteriormente, por la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Público.
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Ventajas de las APP De acuerdo con Astorga et al. (2016), algunas de las lecciones aprendidas enAmérica Latina, tras la implementación 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, así como
los riesgos de merma y obsolescencia de los productos.

Permiten ejecutar amplios planes de inversión enmenor tiempo, facilitando
la licitación de numerosos proyectos.

Tienen una mayor rendición de cuentas que el modelo tradicional, por el
cumplimiento de los estándares de servicio.

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

Riesgos de las APP No obstante, también existen riesgos y debilidades, en las que se destacan(Astorga et al., 2016; Alonso et al., 2014):
Mayor inversión en las fases de preparación y licitación por la complejidad
de los contratos de largo plazo.

Riesgos de subutilización de los proyectos, por incumplimientos del Estado
en la gestión clínica de los pacientes, personal y adquisición demedicamen-
tos e insumos.

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

IMSS: incremento 2%
ISSSTE: incremento 13%

En el Cuadro 12 se presentan los proyectos de APP vigentes en 2020. De losnueve proyectos totales, cuatro34 son del IMSS y cinco del ISSSTE. En suma, losproyecto de APP del IMSS agregarían 844 camas censables, un incremento de2.3% de sus camas totales. En el caso del ISSSTE el incremento sería de 13.3%de sus camas totales con 961 camas adicionales.
Inversión APP

en relación al presupuesto
En términos presupuestarios, la inversión total de los proyectos de APP en elIMSS es equivalente a 28.1% del presupuesto aprobado en 2020 para inver-sión física del instituto; en el ISSSTE, la inversión total de los proyectos APPequivale 4.7 veces el presupuesto aprobado en 2020 para inversión física delinstituto.

34 Dos de los cuatro proyectos se presentan en la base de datos como rescindidos.
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Nombre Descripción Inversión Plazo
IMSS

Hospital General de Zonaen Tapachula, Chiapas
180 camas censables, 31consultorios para atención de 22especialidades médicas 1,925 mdp 25 años

Hospital General de Zonaen Bahía de Banderas,Nayarit
144 camas censables, 22consultorios para atención de 33especialidades médicas 1,746 mdp 25 años

Hospital General Regionalen García, Nuevo León
260 camas censables, 38consultorios para la atención de31 especialidades médicas 2,404 mdp 25 años

Hospital General Regionalen Tepotzotlán, Edo. deMéxico
260 camas censables, 43consultorios para la atención de36 especialidades médicas 2,492 mdp 25 años

ISSSTEConstrucción del HospitalGeneral “Dr. GonzaloCastañeda” en la CDMX 120 camas en 35 especialidades 1,690 mdp 25 años

Nueva Clínica Hospital enMérida, Yucatán
66 camas censables y 40 camasno censables, con 21especialidades médicas y 18consultorios de especialidades

980 mdp 27 años

Sustitución del HospitalGeneral “Dr. Daniel GurriaUrgell” en Villahermosa,Tabasco

90 camas censables y 58 camasno censables, con 33especialidades médicas, ademásde 29 consultorios deespecialidades
1,448 mdp 25 años

Sustitución del Hospital“Aquiles Calles Ramírez” enTepic, Nayarit
150 camas censables y 59 camasno censables con 32especialidades médicas y 35consultorios de especialidades

1,511 mdp 25 años

Nuevo Hospital General enla Delegación Regional Surde la CDMX
250 camas censables y 128 camasno censables, con 32especialidades médicas y 35consultorios de especialidades

2,899 mdp 25 años

Cuadro 12. APP: Proyectosvigentes 2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2020a).
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7.3 Evolución del
gasto público de
inversión en salud

Para analizar el gasto público en inversión dentro del sector salud fue necesarioconsiderar el presupuesto para cada uno de los subsistemas de salud y acotardicho presupuesto al tipo de gasto público en inversión.
Primero se consideran los principales subsistemas de salud en México, básica-mente los subsistemas federales: SSa, IMSS, IMSS Bienestar, FASSA35, ISSSTE yPemex. Posteriormente se acota el gasto público en inversión de acuerdo ala clasificación por tipo de gasto. Debido a la comparabilidad de las bases dedatos, el presupuesto para los años 2010, 2011 y 2012 del IMSS, del ISSSTE y dePemex se presenta agregado y no por tipo de gasto.

Tipos de gasto público en
inversión

En todos los subsistemas, a excepción de la SSa, se incluyen dos tipos de gasto:gasto de obra pública y gasto de capital diferente de obra pública. En laSSa se agregan además dos tipos de gasto de inversión, el primero por gastosindirectos de programas de subsidios y el segundo por recursos otorgados afideicomisos públicos.
Gasto de obra pública. Dentro de este rubro se encuentra el gasto en infra-
estructura, en mantenimiento de infraestructura y en inmuebles.

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

Gasto de inversión 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 investigación se identifica bajo la categoría subsidios.

Gasto de inversión por concepto de recursos otorgados a fideicomisos
públicos. Este tipo de gasto solo aparece en la SSa y se refiere a las apor-
taciones a los fideicomisos de la Comisión Nacional de Protección Social en
Salud, con la finalidad de conservar la infraestructura y el equipamiento en
salud. A lo largo de la investigación se identifica bajo la categoría fideicomi-
sos.

Los resultados del gasto público en inversión se presentan desde dos ángulos.El primero, con una visión general, al considerar el SNS agregado. El segundo,con un enfoque particular, para cada subsistema de salud, en congruenciacon la fragmentación 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 deatención de salud en la SSa.

133



Gasto público de inversión en salud
Evolución del gasto público de inversión en salud

Figura 88. Evolución del gastopúblico en inversión en salud

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a, 2020b, 2019d).

Gasto público en inversión
en el SNS:

2.7% del gasto público en
inversión total

En la visión general, como se observa en la Figura 88, la inversión en el SNSosciló entre 1% y 2.7% del gasto público en inversión total. El valor más bajo sepresentó en 2016, mientras que el más alto corresponde al presupuesto apro-bado en 2020; sin embargo, en términos reales, el presupuesto en 2020 noalcanza los niveles de inversión que se tenían en el periodo 2010 a 2013.2019 fue el año con el menor gasto público en inversión para salud con 11mil 507 mdp (ver Figura 91).
61% gasto

diferente de obra pública
En 2020, 60.9%, 12 mil 440 mdp, se destinó a gasto de capital diferentede obra pública, 20.9% a gasto de obra pública y 18.1% a gastos de inver-sión relacionados con fideicomisos36. En promedio, de 2013 a 2020, 47.2%del presupuesto fue para conceptos diferentes de obra pública, 27.0% paraobra pública y 25.8% para gastos de inversión relacionados a fideicomisos (VerFigura 89).

21% infraestructura 20.9% del presupuesto total se planea a obra pública en 2020. Dentro del pre-supuesto para obra pública se pueden identificar las partidas relacionadas es-pecíficamente a infraestructura (capítulo 6000). De 2010 a 2015, entre 72% y96% del presupuesto para obra pública correspondía al presupuesto de infra-estructura. A partir de 2016, el presupuesto destinado a infraestructura es elmismo que se presenta en obra pública, por esta razón, desde ese año, obrapública e infraestructura se refieren al mismo concepto.
36 De 2010 a 2012, el análisis es diferente debido a que no se cuenta con las cifras desagregadas parael IMSS, el ISSSTE y Pemex.
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Figura 89. Evolución delgasto público en inversión:tipo de gasto

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

Infraestructura en el SNS:
96% IMSS e ISSSTE

Como se observa en la Figura 90, en 2020, 96.3% del presupuesto de infraes-tructura será ejercido por el IMSS y el ISSSTE. La SSa participa en ese mis-mo año con 3.7% del monto de infraestructura. En 2013 la participación fue50.6% entre IMSS e ISSSTE, 42.8% de la SSa y 6.6% de Pemex.
Gasto público en inversión

del SNS: 62% IMSS
26% SSa

En 2010, como resultado del gasto público en inversión de la SSa, la inversióntotal del SNS duplica el presupuesto ejercido en el resto del periodo. A partirde 2011, la inversión física total cae 50.3% respecto a 2010 y se mantieneentre 13 mil 282 mdp y 26 mil 126 mdp. En 2020, el porcentaje aprobado parala SSa equivale a 25.8%. En cambio, el IMSS pasó de 21.1% en 2010 a 62.1% en2020, ver Figura 91.
Para el enfoque particular se presentan los resultados para cada subsistemade salud. El análisis incluye la evolución del gasto en inversión de 2010 a 2020;el tipo de gasto ejercido en cada institución, la participación del presupuestopara inversión en el total del presupuesto de cada institución y los proyectosespecíficos.

7.3.1 SSa:
25.8% del gasto

público en inversión
del SNS

En la Figura 92, de la distribución por tipo de gasto de la SSa, se encuentra que,el presupuesto aprobado en 2020 es el tercero más bajo del periodo con 5mil 259 mdp, 3.6% y 0.2% por arriba de los montos ejercidos en 2018 y 2019respectivamente.
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Figura 90. Evolución delgasto en infraestructura: porsubsistema

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

Figura 91. Evolución delgasto público en inversión:subsistemas

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).
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Tipo de inversión:
71% Fideicomisos

27% Dif de obra pública
3.0% Infraestructura

No solo el monto total del gasto público en inversión de SSa se ha reducido,sino también la composición de este gasto ha variado. En 2010, 93.8% fue paraconceptos diferentes de obra pública y 6.1% para obra pública. En 2020, 3 mil705 mdp se destina a fideicomisos públicos vinculados al Seguro Popular,Mil 398 mdp a conceptos diferentes de obra pública donde 95.5% corres-ponde a pago de servicios profesionales y científicos y 155.8 mdp a gastode obra pública o infraestructura.
Participación:

4.1% del ppto. de la SSa
En 2020, 4.1% del presupuesto total de la SSa se destinó a inversión. En esteaño, la SSa es la institución que destinamayor porcentaje de su presupues-to a este concepto. Como se observa en la Figura 92, en 2010, la SSa invirtió dosveces más 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 Reconstrucción yFomento (BIRF).

Infraestructura:
2 proyectos de infraestructura
1 proyecto de mantenimiento

En cuanto al presupuesto específico para infraestructura, en 2020 es equiva-lente a 3.0% del presupuesto de inversión de la SSa; son dos proyectos deinfraestructura social que suman 111.3 mdp, 71.4% del presupuesto para infra-estructura, y 28.6% restante, que corresponde a mantenimiento de infraes-tructura.
Mantenimiento En 2010, la SSa contaba con tres programas presupuestarios vinculados al gas-to en mantenimiento: Dignificación, conservación y mantenimiento de infraes-tructura y equipamiento de salud; Fortalecimiento de las Redes de Servicio deSalud; y Mantenimiento de infraestructura. Estos tres programas, sumaron, entérminos reales, 6 mil 960 mdp o 21.9% del presupuesto de inversión delmismo año.

Eliminación de programas y
recortes

En los dos años subsecuentes los programas sufrieron recortes de 93%. Poste-riormente, recuperaron su participación y, en 2014 y 2015 estos tres programasparticiparon del 53% y 51% del total del presupuesto de inversión respecti-vamente. A partir de 2016 solo se mantiene el programa de Mantenimientode infraestructura con participaciones de 0%, 0.8%, 2.3%, 0% y 0.8% en2016, 2017, 2018, 2019 y 2020 respectivamente.
7.3.2 IMSS:

62.1% del gasto
público en inversión

del SNS

En 2020, el presupuesto aprobado para inversión física del instituto es de 12mil 688 mdp, el monto más alto en términos reales durante todo el pe-riodo. No obstante que en 2019 se habían aprobado 13 mil 092 mdp, pero seejerció 35.6%, es decir, 4 mil 663 mdp, monto que está al nivel del presupuestoejercido en 2013.
Tipo de inversión:
18% Obra pública

82% Dif de obra pública
Aunque 2014 fue el año con el menor gasto en inversión física del instituto, tam-bién fue el año con el mayor porcentaje de inversión en obra pública: 71.8%.Se proyecta que el año con mayor presupuesto para obra pública sea 2020
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Nombre Monto 2020(mdp)
Infraestructura socialAmpliación y remodelación de la sede del Instituto Nacional de Geriatríacon la finalidad de desarrollar sus funciones de investigación y enseñanzaen geriatría en la CDMX 45.7

Construcción y equipamiento de las áreas de servicios ambulatorios yurgencias del Hospital Psiquiátrico Fray Bernardino en la CDMX 65.5
MantenimientoPrograma anual de mantenimiento de infraestructura del InstitutoNacional de Cancerología en la CDMX 44.6

Total de infraestructura (infraestructura social + mantenimiento) 155.8

Cuadro 13. Infraestructuraen SSa: Proyectos vigentes2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2019d, 2020h).

Figura 92. SSa: Inversión portipo de gasto

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).
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Figura 93. IMSS: Inversión portipo de gasto

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

con 2mil 247mdp. En 2020, 10mil 441mdp del gasto en inversión se destinan agasto de capital diferente de obra pública, donde 89.1% se destinó al programade adquisiciones.
Participación:

4% del ppto. del IMSS
El IMSS destina, en 2020, 4.0% de su presupuesto total para salud a inversión.Junto con la SSa es de las instituciones que mayor porcentaje de su pre-supuesto destina para este concepto. El año que menos destinó a inversiónfísica fue 2014 con 1.1% del total de su presupuesto para salud.

Infraestructura:
2,247 mdp

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

8.9% del gasto público
en inversión del SNS

En términos reales, la inversión en el ISSSTE tuvo su punto máximo en 2013con un presupuesto ejercido de 6,640 mdp. Posteriormente, de 2014 a 2020el monto total de inversión física oscilo entre 798 mdp en 2017 y 2,057 mdp en2015. Para 2020 se aprueba un presupuesto de mil 816 mdp, un incremento de7.7% respecto al monto ejercido en 2019, ver Figura 9437.
37 Los valores negativos presentados en 2014, 2015, 2016 y 2017 forman parte de las Operaciones ajenasdel instituto bajo el concepto de Erogaciones recuperables. Podría hacer referencia a venta o recupera-ción de equipo. Sin embargo, no se encuentra mayor información en los informes oficiales.
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Nombre Monto 2020(mdp)
Infraestructura socialImplementación de la Unidad de Cuidados Intensivos de Adultos en elHospital General de Zona No.4 de Zamora, Michoacán. 1.3

Construcción de una UMF de 6 consultorios en Oaxaca de Juárez, Estadode Oaxaca 6.1
Sustitución de la Unidad de Medicina Familiar No. 50 (UMF) de 10consultorios en Durango, Durango. 14.8
Remodelación del laboratorio de anatomía patológica del Centro MédicoSiglo XXI. 1.1
Ampliación y remodelación de los servicios de admisión continua,hospitalización, unidad de trasplante y residencias médicas del Hospital deEspecialidades de la UMAE en Puebla. 39.3
Remodelación de los servicios de trasplante de médula ósea y trasplanterenal del UMAE CMN La Raza. 29.1
Programa de Emergencia para la Sustitución del Hospital General Regionalcon Unidad Médica de Atención Ambulatoria No. 36 en San Alejandro,Puebla. 1,388.4
Ampliación y Remodelación de la UMF No. 34, Gómez Palacio, Durango. 18.1
Ampliación y Remodelación de Inmueble para la Sustitución de la UMF No.1 en Durango, Dgo. 4.3
Ampliación y Remodelación de los servicios Ambulatorios del HospitalGeneral de Zona con Medicina Familiar No.1 en la Ciudad de Durango,Durango. 38.5
Construcción del Centro Institucional de Capacitación y Registro de Cáncer,Mérida, Yucatán. 7.0
Ampliación y Remodelación del Servicio de Urgencias del Hospital Generalde Subzona con Medicina Familiar No. 24 en Pedernales, Michoacán. 6.5
Construcción de UMF de 6 consultorios con AMC, Emiliano Zapata,Morelos. 9.9
Construcción de nueva UMF de 10+5 consultorios en Juárez, Nuevo León. 21.4
Creación del área de rehabilitación Cardiaca en el Hospital deEspecialidades No. 14 (UMAE 09), Veracruz. 6.6

MantenimientoRehabilitación estructural de los inmuebles del HGZMF No. 7 en elmunicipio de Cuautla y el HGZMF No. 5 en Zacatepec, Estado de Morelos. 654.7
Atención de los daños provocados por el sismo de septiembre en el HGR25 Zaragoza. 380.1
Atención de los daños provocados por el sismo de septiembre en la Unidadde Medicina Familiar No. 93 en Ecatepec de Morelos, Estado de México. 15.1
Atención de los daños provocados por el sismo de septiembre en la Unidadde Medicina Familiar No. 93 en Ecatepec de Morelos, Estado de México. 188.6
Atención de los daños provocados por el sismo de septiembre en laUnidad de Medicina Familiar No. 21 Troncoso, en la Ciudad de México. 9.2
Rehabilitación del Centro Vacacional Oaxtepec. 61.7
Total de infraestructura (infraestructura social + mantenimiento) 2,247.0

Cuadro 14. Infraestructuraen IMSS: Proyectos vigentes2020

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

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

Tipo de inversión:
100% Obra pública

Como se observa en la Figura 94, en cinco de los diez años de estudio el totalde inversión se destinó a obra pública. En términos reales, el montomás altode obra pública se ejerció en 2015 con 2 mil 057 mdp, seguido del presupuestoaprobado para 2020 igual a mil 816 mdp.
Participación:

2.9% del ppto. del ISSSTE
El instituto destina 2.9% de su presupuesto aprobado en 2020 para atención ala salud, por debajo del porcentaje que destina el IMSS y la SSa en ese año. En2013, cuando tuvo el presupuesto más alto en inversión física, el montofue equivalente a 9.7% del presupuesto ejercido por el ISSSTE en salud.

Infraestructura:
1,816 mdp

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 untotal de 868.9 mdp; en total suman mil 816 mdp, en el cuadro 15 se presentantodos los proyectos con el monto aprobado en el PEF 2020.
7.3.4 Pemex:

0.8% del gasto público
en inversión del SNS

El gasto de inversión en salud para atención al personal de Pemex se redujo77.2% de 2013 a 202038, ver Figura 95. Este subsistema brinda atención médi-ca en instituciones propias y en servicios subrogados por lo que la caída en la
38 De 2010 a 2012 las cifras no son 100% comparables por la desagregación de las bases de datos.
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Nombre Monto 2020(mdp)
Infraestructura socialConstrucción de Clínica Hospital en Palenque, Chis. 289.7

Construcción de Clínicas de Medicina Familiar. 312.6
Construcción de Unidad de Medicina Familiar en Villa Aldama, Tamaulipas. 163.2
Construcción de Unidad Médica de Segundo Nivel en Chalco, México. 13.1
Construcción de Clínica Hospital Cd. Delicias, Chihuahua. 90.3MantenimientoFortalecimiento de la Infraestructura de Hospitales de Alta Especialidad enel Interior de la República Méxicana. 57.7
Ampliación y remodelación del Hospital General de Ciudad Juárez, Chih. 119.7
Ampliación y Remodelación de Unidades Médicas de Primer Nivel. 30.0
Ampliación, remodelación y dignificación de espacios de Unidades dePrimer Nivel en Oaxaca. 23.4
Ampliación, remodelación y dignificación de espacios de Unidades dePrimer Nivel en Tabasco. 10.3
Ampliación, remodelación y dignificación de espacios de Unidades dePrimer Nivel en Durango. 31.4
Ampliación, remodelación y dignificación de espacios de Unidades dePrimer Nivel en Chiapas 33.8
Ampliación, remodelación y dignificación de espacios de Unidades dePrimer Nivel en Guanajuato 114.3
Ampliación y Remodelación de Unidades de Hospitalización de SegundoNivel en el ISSSTE 22.5
Ampliación y Remodelación del Hospital de Alta Especialidad ValentínGómez Farías, Zapopan, Jal. 50.0
Ampliación y Remodelación de la Clínica Hospital Ensenada en el Estado deBaja California. 109.6
Ampliación y Remodelación de Clínicas del Segundo Nivel de Atención. 100.0
Ampliación y Remodelación del Hospital de Alta Especialidad Dr. ManuelCárdenas de la Vega, Culiacán, Sin. 87.0
Ampliación y Remodelación de Unidades de Medicina Familiar en el Estadode Michoacán. 40.3
Ampliación y Remodelación de Unidades de Medicina Familiar en el Estadode México. 29.6
Ampliación y Remodelación de Unidades de Medicina Familiar (U.M.F.) enel Estado de Puebla. 16.2
Ampliación y Remodelación de Unidades de Medicina Familiar (U.M.F.) enel Estado de Coahuila. 11.6
Ampliación y Remodelación de la Clínica Hospital Iguala de laIndependencia, Guerrero 59.4
Total de infraestructura (infraestructura social + mantenimiento) 1,815.7

Cuadro 15. Infraestructuraen ISSSTE: Proyectos vigentes2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2019d, 2020h).
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Figura 95. Pemex: Inversiónpor tipo de gasto

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

inversión no necesariamente se traduce en una reducción en la atención.En 2018, la tasa de atención efectiva39 para el personal de Pemex fue 88%, lamás alta en el sistema público (INEGI, 2019a).
Tipo de inversión:

100% conceptos diferentes de
obra pública

En cuanto a la distribución por tipo de gasto se encuentra que, en 2013, 42.7%del presupuesto de inversión fue para obra pública; mientras que en 2020 noexiste presupuesto aprobado para el mismo concepto. En 2020, el total delpresupuesto se asigna a conceptos diferentes de obra pública. Este cambiopuede estar relacionado con la subrogación de servicios en otros subsistemas.
Participación:

1% del ppto. de Servicios
médicos de Pemex

El servicio médico al personal de Pemex es de los subsistemas que menosporcentaje destinan a la inversión física, 1.3%, sólo por encima del porcen-taje que destina el FASSA. Como se mencionó previamente, debido a su nor-matividad, una reducción en la inversión física no necesariamente se traduceen menor atención a los beneficiarios de los servicios médicos de Pemex, sinembargo, se podría reflejar en la capacidad física del sistema público desalud.
Proyectos específicos:
Equipo médico y de

laboratorio
En 2020, el 100% del presupuesto se destina a conceptos diferentes de obrapública que se ejerce en el Programa de adquisiciones y cuyas partidas degasto se refieren a equipo e instrumental médico y de laboratorio.
39 La tasa de atención efectiva se calcula dividiendo la población que recibió la atención entre lapoblación que necesitó los servicios de salud.
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Figura 96. FASSA: Inversiónpor tipo de gasto

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

7.3.5 FASSA:
2.4% del gasto público
en inversión del SNS

El presupuesto para inversión en los Sistemas Estatales de Salud (SESA) se haincrementado 188%; en congruencia con el incremento de recursos totalesdirigido a este programa que, entre 2011 y 2015, tuvo tasas de crecimiento entre1.9% y 6.8% (CIEP, 2019).
Tipo de inversión:
12% Obra pública

88% Dif de obra pública
En 2020, la composición del gasto en inversión se mantiene igual que en 2013.11.6% se destina a obra pública y 88.4% a conceptos diferentes de obra pú-blica, ver Figura 96.

Participación:
0.5% del ppto. del FASSA

Respecto al total de los recursos del FASSA, el presupuesto de inversión equi-vale a 0.16% en 2010 y a 0.47% en 2020. El 84.7% del presupuesto total delFASSA se destina al pago de nómina bajo el concepto de gasto de serviciospersonales (ASF, 2018b).
Proyectos específicos:

No precisa el destino de los
recursos

El gasto ejercido por el FASSA en inversión física no se presenta por partida pre-supuestaria debido a que, de acuerdo con la normatividad, aunque se indicaque la finalidad es el fortalecimiento de los SESA, no se precisa los conceptosde gasto permitidos.
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7.3.6
IMSS-Bienestar:
Coordinación con

IMSS

La normativa señala que la ejecución de este programa se coordinará con lainfraestructura y estructura organizacional del IMSS. En el análisis presu-puestario se identificaron 300 mdp en 2010 que corresponden a partidas degasto definidas como subsidios en la prestación de servicios aunque están cla-sificados dentro de obra pública. Para el periodo 2011 - 2020 no se presentanpartidas para estos conceptos ni en la Cuenta Pública ni en el Presupuesto deEgresos de la Federación.
1.1% del presupuesto total

del programa
En el Informe al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unión sobre la situación fi-nanciera y los riesgos del Instituto Mexicano del Seguro Social es posible conocerel gasto en obra pública para todos los años excepto 2017 y para inversión físi-ca sin excepción. En 2018, dato más reciente, la suma de inversión física y obrapública fue equivalente a 1.1% del presupuesto total del programa.

7.4 Indicadores de
salud relacionados
con el gasto público

de inversión

El gasto público en inversión del sector salud debería reflejarse en distintos in-dicadores sobre la cobertura, personal y atención del SNS. Con el fin de analizarsi la inversión tiene alguna relación con este tipo de inidicadores, la definiciónde ellos se basó dos variables, la primera es la Clave Única de Establecimien-tos de Salud (CLUES). Esta clave se utiliza de manera estándar para la identifi-cación de unidades médicas en México y permite identificar el establecimientopor tipo, estatus de operación, estrato geográfico, nivel de atención, entre otros(SSa, 2020).
La segunda corresponde al número de camas totales (censables y no censa-bles), este análisis complementa el análisis de CLUES ya que, si bien el númerode claves permite conocer el número de establecimientos, el número de camases un indicador de la capacidad instalada.

7.4.1
Establecimientos:

63% públicos
En total, a febrero de 2020, existen 937 millones 194 mil 814 claves únicas;de éstas, 63.3% corresponden al sistema público40, es decir, 593 millones232 mil 390 establecimientos; y 36.7%, 343 millones 962 mil 424 claves, son delsector privado.

Tipos: Hospitalización,
consulta, asistencia y apoyo

Los tipos de establecimiento de salud, de acuerdo a la CLUES, se dividen en:hospitalización, consulta externa, asistencia social y apoyo. En el agregado,84.8% de los establecimientos públicos corresponden a consulta externa,8% son de apoyo, 5.5% de hospitalización y 1.6% de asistencia social.
40 Esta cifra incluye establecimientos del DIF, servicios médicos estatales, servicios médicos muni-cipales, servicios médicos universitarios, servicios de cruz roja, centros de integración juvenil, entreotros.
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IMSS Bienestar
98% consulta externa

Solo el IMSS presenta claves en los cuatro tipos de establecimientos. 70%son de consulta externa, 14% de hospitalización, 9.3% de apoyo y 5.5% deasistencia social. En cambio, en el ISSSTE, 90.7% de las claves son de consultaexterna, 9.1% de hospitalización y 0.03% de apoyo. En IMSS Bienestar 98.2%de los establecimientos corresponden a consulta externa.
Estatus: En operación, fuera
de operación y pendientes

De acuerdo al estatus de operación, 82.5% de los establecimientos públicosse encuentran en operación, 17.2% están fuera de operación y 0.3% pendien-tes de entrar a operar.
SSa: 20%

fuera de operación
Los subsistemas con el mayor porcentaje de establecimientos fuera de ope-ración son la SSa con 85 millones 499 mil 341 claves, 20% de sus CLUES, y elISSSTE con 2 millones 182 mil 141 claves, 11.7% de sus CLUES.

Estrato: Rural y urbano En cuanto a la distribución de los establecimientos de salud por estrato geo-gráfico, 58.9% corresponden al ámbito urbano, 39.6% al ámbito rural y 1.3%no está especificado.
Rural:

SSa e IMSS Bienestar
Siete de cada diez establecimientos rurales están a cargo de la SSa y dosde cada diez a cargo de IMSS Bienestar. En suma cuentan con 229 millones672 mil 117 establecimientos rurales.

Nivel de atención: Primer,
segundo y tercer nivel

84.7% de los establecimientos del sistema público corresponden al pri-mer nivel de atención, esto es equivalente a 502 millones 531 mil 032 CLUES;5% al segundo nivel y 0.06% al tercer nivel.
IMSS Bienestar:

98% primer nivel
Todas las instituciones cuentan con establecimientos en los tres niveles deatención a excepción de IMSS Bienestar, en el cual, el 98.2% de sus CLUES seencargan de atender el primer nivel.

7.4.2 Camas totales:
75% públicas

Se registran 149 mil 599 camas totales al mes de febrero del año 2020. 75.3%del total de camas, 117 mil 379 camas, corresponden a los subsistemas públicosde salud desagregados en esta investigación. Los indicadores por subsistemasincluyen el total de camas en operación del IMSS, ISSSTE, SSa, IMSS Bienestar,Pemex, Sedena y Semar.
22% sector privado

3% otros públicos
21.7%, 32mil 527 camas, son del sector privado y, el 3.0% restante, 4mil 450camas se distribuyen en Servicios Médicos Estatales, Servicios Médicos Muni-cipales, Centros de Integración Juvenil, Cruz Roja Mexicana, Sistema Nacionalpara el Desarrollo Integral de la Familia, entre otros41 (SSa, 2020). El análisissiguiente se concentra en las camas totales del sector público.
41 Fiscalía General del Estado, Servicios Médicos Universitarios, Procuraduría General de Justicia ySecretaría de Comunicaciones y Transporte.
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Figura 97. CLUES:Características de losestablecimientos

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SSa (2020).
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Hospitalización: 92%
Consulta: 8%

92% de las camas en los subsistemas públicos de salud son de hospitalización,mientras que el 8.0% es de consulta externa. A su vez, de las camas destina-das a hospitalización, el 54% son de la SSa y el 33% del IMSS. En cuanto alas camas de consulta externa, 91% son de la SSa.
SSa: 64,211 camas
IMSS: 34,901 camas
ISSSTE: 7,113 camas

En el Cuadro 16 se presenta el número de camas totales por nivel de atencióny por institución. Se observa que 57.0% de las camas totales se ubican enla SSa, 31.0% en el IMSS, 6.3% en el ISSSTE, 3.6% en Pemex y 2.0% en IMSSBienestar .
Concentración en segundo

nivel de atención
En todas las instituciones, el mayor número de camas se presenta en el segun-do nivel de atención. Destaca también que en todas las instituciones existencamas para todos los niveles, excepto en IMSS Bienestar que no cuenta concamas en el tercer nivel de atención, en congruencia con el paquete de ser-vicios que brinda (CIEP, 2018).
Nivel de atención Total SSa* IMSS ISSSTE Pemex Bienestar
Primer nivel 9,082 8,261 591 15 27 188Segundo nivel 79,007 40,774 28,976 4,343 2,843 2,071Tercer nivel 24,467 15,176 5,334 2,755 1,202 -
Total 112,556 64,211 34,901 7,113 4,072 2,259

Cuadro 16. Distribución decamas totales por subsistema ynivel de atención

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SSa (2020).

La SSa registra 66 camas más en las que no determina el nivel de atención.

Ingreso bajo: 1.2 camas
ALyC: 2.2 camas
OCDE: 3.8 camas

Para contextualizar el número de camas por habitante y las diferenciaspor institución se hacer referencia al número de camas promedio que repor-tan los países miembros de la OCDE, 3.8 camas por cada 1,000 habitantes; lospaíses de América Latina y el Caribe (ALyC) con 2.2 camas por cada 1,000 habi-tantes y los países de ingreso bajo con 1.2 camas por cada 1,000 habitantes42
(BM, 2019a).

México:
0.90 camas / 1,000 hab

En el Cuadro 17 se presenta el indicador de camas por cada 1,000 derecho-habientes para incluir la diferencia por fragmentación del sistema de salud. Anivel nacional, el número de camas por cada 1,000 habitantes se redujo a lamitad al pasar de 1.8 en 2010 (OCDE, 2014) a 0.9 camas por cada 1,000 habitan-tes, por debajo del promedio de países de la OCDE, de países de ALyC y depaíses de ingreso bajo.
42 El dato del promedio de los países de la OCDE corresponde al año 2013, de América Latina y elCaribe (ALyC) es de 2014 y el de los países de ingreso bajo es de 2006.
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Desigualdad en capacidad
hospitalaria

En el análisis por institución de salud se encuentra que, en congruencia conlas diferencias presupuestarias y con la fragmentación del sistema de salud, elnúmero de camas por cada 1,000 derechohabientes difiere en más de 100%entre el valor más alto y el más bajo. Los resultados del análisis por institu-ción de salud se presentan en el Cuadro 17.
Pemex: 4.2 camas

Bienestar: 0.2 camas
El indicador más alto se presenta en Pemex con 4.2 camas por cada 1,000 de-rechohabientes mientras que el más bajo se ubica en IMSS Bienestar con 0.2camas por cada 1,000 personas adscritas. Este contraste no es exclusivo dela infraestructura hospitalaria, en términos de presupuesto per cápita 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) .

SSa: 1.2 camas
IMSS: 0.8 camas

El indicador de la SSa considera la población que se autorreportó derechoha-biente del programa Seguro Popular (SP) en ENIGH 2018, 52 millones 824 mil834 personas; si se considera el total de población que podría atenderse en laSSa, 75 millones 198 mil 558 personas, el número de camas por cada 1,000afiliados desciende a 0.9 camas. Este nivel sería comparable al del IMSS de0.8 camas por cada 1,000 derechohabientes.

Nivel de atención 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

Cuadro 17. Camastotales/1,000derechohabientes porsubsistema
Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SSa (2020).

Total nacional calculado con cifras de camas y población de 2020. Para lo cálculos por institución se utilizaron las cifrasde camas de 2020 y afiliación autorreportada en ENIGH 2018.

Distribución geográfica:
CDMX: 2.01

Chiapas: 0.55
Aunado a la diferencia de los indicadores por institución, existen las diferenciaspor entidad federativa. 22 entidades cuentan con menos de una cama porcada 1,000 habitantes. Los valores extremos corresponden a CDMX, que con-centra los principales Institutos de Especialidad, con 2.01 camas por cada 1,000habitantes y a Chiapas con 0.55 camas por cada 1,000 habitantes. Colima seubica en segundo lugar con 1.66 camas por cada 1,000 habitantes y ochoentidades presentan entre 1.0 y 1.2 camas por cada 1,000 habitantes.
Los resultados se muestran en el Cuadro 18 y la visualización por rangos en elnúmero de camas por cada 1,000 habitantes se presenta en la Figura 98.
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Figura 98. Camas totales Porcada 1,000 habitantes

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SSa (2020).

7.4.3 Perspectiva de
género en

infraestructura de
salud

La Organización Panamericana de la Salud (OPS) define la equidad de génerocomo una distribución justa de los beneficios, el poder, los recursos y las responsa-bilidades entre las mujeres y los hombres (OPS, 2005). Reconocer la equidad degénero 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, comoestrategia transversal, la perspectiva de género en las políticas de salud. Enesta sección se mencionan algunas de las acciones presentadas y estadísticasrelacionadas.

Unidades móviles Una de las acciones se enfoca en fortalecer los servicios de promoción y aten-ción a la población indígena y en otros grupos de vulnerabilidad por mediode, por ejemplo, un mayor número de unidades móviles (SSa, 2013).
5.9% rurales En México, se tienen registradas 122 mil 629 unidades móviles43; de ellas 5.9%,7 mil 269 unidades, se ubican en zonas rurales. En 2016, 48.1% de la pobla-ción adscrita al programa IMSS Bienestar, personas en situación más vulnera-ble y de las zonas más alejadas del país, se ubican en los estados de Chiapas yVeracruz y 56% son mujeres (CIEP, 2018).

43 Corresponden al sistema público de salud.

150



Gasto público de inversión en salud
Indicadores de salud relacionados con el gasto público de inversión

Entidad Camas / 1,000 hab
CDMX 2.01Colima 1.66Sonora 1.17Aguascalientes 1.15Oaxaca 1.10Tlaxcala 1.10Campeche 1.09Yucatán 1.07Tamaulipas 1.06Baja California Sur 1.04Chihuahua 0.99Tabasco 0.99Durango 0.99Puebla 0.94Coahuila 0.91Nayarit 0.91Jalisco 0.91Sinaloa 0.89San Luis Potosí 0.87Quintana Roo 0.82Querétaro 0.81Hidalgo 0.80Morelos 0.80Veracruz 0.75Guanajuato 0.75Nuevo León 0.73Michoacán 0.69Guerrero 0.68Baja California 0.66Zacatecas 0.64Estado de México 0.56Chiapas 0.55Nacional 0.90

Cuadro 18. Distribucióngeográfica

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SSa (2020); Conapo (2017).

Unidades móviles de la SSa En Chiapas se reportan 110 unidades móviles rurales y en Veracruz 125unidades móviles rurales, en su mayoría no son parte del régimen de IMSSni de Bienestar, sino de SSa u otros subsistema estatales o municipales. (SSa,2020).
Servicios de salud a mujeres

reclusas
En otro de los objetivos del Prosesa 2013 - 2018 se hablaba de garantizar los ser-vicios de salud básicos, de prevención y atención a las mujeres reclusas ya sus hijos e hijas. De acuerdo con el Informe de actividades de la ComisiónNacional de los Derechos Humanos (CNDH) 2019, en 73 de los 77 centros peni-tenciarios visitados se observaron irregularidades en materia de prestación deservicios médicos (CNDH, 2019).
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Carencia en la atención de
enfermedades de la mujer

Entre las observaciones principales se encuentra que la infraestructura de loscentros que alojan población femenil carece de instalaciones y personal mé-dico específico por lo que, cuando lo requieren, son atendidas en serviciosmédicos destinados a varones. Esto propicia carencias o inexistencia de de-tección oportuna de cáncer de mama y cervicouterino, enfermedades propiasde lamujer, de atención de VIH y de programas de planificación familiar (CNDH,2019). En 2020, 0.18% del gasto público en inversión total se destinó a lafunción de Justicia que incluye inversión física para otros conceptos, nosólo para salud.
Atención geriátrica Entre las acciones específicas mencionadas en 2013 se encuentra el fortaleci-miento de programas de atención geriátrica (SSa, 2013). La inversión en in-fraestructura para el cuidado de adultos mayores permitiría que, además derecibir atención específica a su grupo etario, se reduzca el número de horasque destinan, en mayor porcentaje las mujeres, al cuidado no remunerado deadultos mayores y así tener la posibilidad de aumentar su participación en elmercado laboral (Criado, 2019).

Cuidado no remunerado En 2020, se identifica un proyecto de la SSa, ubicado en la CDMX, que consisteen la Ampliación y remodelación de la sede del Instituto Nacional de Geriatríapara el desarrollo de investigación y enseñanza en geriatría. No se presentainversión en infraestructura enfocada en el cuidado pasivo de este grupode la población. De acuerdo con la Encuesta Nacional sobre Uso del Tiempo2014 (INEGI, 2014a) hay 5 millones 245 mil 271 personas, 53.8% mujeres, quedestinan, en promedio, 7.2 horas semanales al cuidado de integrantes del ho-gar de 60 años y más.
Centro Nacional de Equidad

de Género
En 2003 se aplicó por primera vez la Encuesta Nacional de Violencia contra lasMujeres44. Los resultados indicaron que la violencia familiar y de género re-basa la magnitud de otros problemas de salud considerados prioritarios,lo que propició que este tema de incluyera en la agenda de salud (SSa, 2015).

Efectos de la violencia en la
salud

Los efectos de la violencia contra las mujeres se pueden presentar en la saludmental por medio de estrés, depresión y trastornos; en síndromes crónicos,en la salud física, en la salud reproductiva con embarazos no deseados, enhábitos negativos para la salud como abuso de alcohol y tabaquismo, hastaefectos mortales como suicidio y homicidio (SSa, 2015).
Recorte de 27.5% El Centro Nacional de Equidad de Género y Salud Reproductiva de la SSa seencarga, entre otras responsabilidades, de transferir recursos para la opera-ción de refugios a instituciones, en su mayoría Organizaciones de la SociedadCivil y algunas instituciones públicas a nivel estatal y municipal. Los refugios

44 Aplicada en mujeres de 15 años y más, de las tres principales instituciones de salud.
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ofrecen protección, alojamiento, asesoría jurídica y psicológica, entre otros, deforma 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 sugierenque el financiamiento público del SNS debe equivaler, al menos, a 6 puntos delPIB. En México, desde 2010 el gasto público en salud no ha superado 3% delPIB anual (CIEP, 2019). En 2020 se aprobó un presupuesto de 2.7% del PIB, estoes 657 mil 164 mdp; de los cuales, 20 mil 420 mdp son para gasto público eninversión en este año, equivalente a 3.1% del total de gasto en salud.
El bajo presupuesto destinado a salud se ve reflejado en las tasas de atencióninferiores a 50% en las instituciones principales de salud, IMSS y SSa (CIEP,2018), en la contracción del gasto per cápita (CIEP, 2019), en la capacidad físicadel sistema, entre otros indicadores, lo que impacta en la atención médica yla salud de la población mexicana.
En 2020, de los 20 mil 420 mdp, 61% del gasto público en inversión para sa-lud se destina a gasto diferente de obra pública que corresponde a material yequipo 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, conun total de 3 mil 635 camas se encuentran fuera de operación y su progra-ma de Mantenimiento de infraestructura equivale a 0.8% del gasto totalde inversión de la secretaría.
Respecto a la capacidad física a nivel nacional, medida por el número de camasdisponibles por cada 1,000 habitantes se redujo a lamitad y pasó de 1.8 en2010 a 0.90 camas en 2020. Este indicador esmenor al promedio de los paísesmiembros de la OCDE de 3.8 camas, al de América Latina y el Caribe (ALyC) de2.2 y de los países de ingreso bajo de 1.2 camas por cada 1,000 habitantes.
Por institución, el indicador de capacidad física utilizado varía entre 4.2 camasen Pemex y 0.2 camas en IMSS Bienestar. Por entidad federativa el indicadorfluctúa entre 0.55 camas en Chiapas a 2.02 camas en CDMX.
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Gasto público de inversión
en educación

Entre 2010 y 2020, el gasto de infraestructura en educación ha registrado unacaída promedio anual de 16.3% real. De igual manera, como porcentaje delgasto de inversión en educación total su participación ha descendido, ya quepasó de concentrar 12.5% del gasto de inversión en educación durante2010 a representar 3.1% del gasto de inversión en educación en 2020.
El periodo de estudio del presente capítulo revela además dos puntos de in-flexión en el gasto de inversión en educación, los cuales corresponden a laReforma Educativa de 2013 y la Reforma Educativa de 2019. La primera de ellaspuso énfasis en la profesionalización docente, actividad directamente ligadaal gasto corriente y los servicios personales, por lo que el gasto educativo fueredistribuido hacía estos segmentos en detrimento del gasto de inversión engeneral, y de infraestructura, en particular.
Por su parte, la Reforma Educativa de 2019, derogó los principales ejes de la re-forma previa, como la evaluación docente y la operación del Instituto Nacionalpara la Evaluación de la Educación (INEE). Esta intervención en materia educa-tiva se caracterizó, entre otras cosas, por la declaración de obligatoriedad dela educación inicial y la educación superior, y por las estrategias nacionales deMejora de las Escuelas Normales y de Inclusión Educativa.
Dichos compromisos constitucionales suponen acciones en infraestructura pa-ra su cumplimiento, por lo que la Reforma enmarca un nuevo punto de infle-xión para este tipo de gasto. No obstante, la estructura del gasto educativoestimado en el PEF 2020 mostró que la mayoría de los recursos continuaríanenfocados a atender las necesidades de gasto corriente del Sistema Educati-vo Nacional (SEN), como lo son el pago de nómina, servicios y otros gastos deconsumo del Sistema.

154



Gasto público de inversión en educación
Gasto público de inversión en educación

En este contexto, el capítulo se estructura de la siguiente manera. En la sección8.1 se aborda el esquema normativo con el que se definen las acciones en ma-teria de infraestructura educativa y se presentan algunos cambios relevantesen este tenor en la última década. Posteriormente, en la sección 8.2 se ofre-ce un análisis del gasto de inversión en educación entre 2010 y 2020. En dichoapartado se expone la evolución de gasto de inversión y su composición, aten-diendo a las preguntas: ¿a cuánto asciende el gasto de inversión en educación?;¿quiénes gastan estos recursos?; ¿para qué se gasta?; y ¿en qué se gasta?
En la sección 8.3, se presenta el panorama de la infraestructura educativa anivel nacional, así como algunos indicadores en la materia a nivel estatal y pornivel educativo. En este título, 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 último, en la sección 8.4 seplantean las consideraciones finales del capítulo.

8.1 Normatividad en
el sector

La política pública en materia de infraestructura educativa se define con ba-se en varios instrumentos que permiten establecer las prioridades del gastopúblico en infraestructura y las acciones particulares que se habrán de em-prender en cada sector. En específico, entre 2010 y 2020, los documentos quedefinieron la estrategia a seguir en cuanto a infraestructura educativa fueronel PND de las administraciones de este periodo, el Artículo 3 constitucional y laLey General de Educación (LGE).
PND 2007-2012 La estrategia sobre infraestructura educativa se incorporó en el eje Igualdad deoportunidades del PND 2007-2012. El PND postuló que, si bien se han registradoimportantes avances enmateria educativa, como el incremento en la coberturade educación primaria, aún existen rezagos de consideración en el SEN.

En particular, expuso que la infraestructura educativa presenta atrasos ydesigualdades entre los distintos niveles, existen escuelas primarias, secun-darias y telesencundarias por debajo de niveles óptimos e incluso, en condi-ciones poco operativas. En ese sentido, se planteó el objetivo de reducir lasdesigualdades 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 demayor pobreza ymarginación (Presidencia de la República,2007).
Para ello, propuso un nuevo impulso a la inversión en infraestructura, equi-pamiento, ampliación, mantenimiento y acondicionamiento de escuelas. Ade-más, El Fondo de Infraestructura en Educación Media Superior (EMS) contaría
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con tres modalidades: ampliación y equipamiento de planteles; construcciónde nuevos planteles; e inversión en innovación (Presidencia de la República,2007).
Otra de las estrategias fue crear nuevas instituciones de educación superior, apro-vechar la capacidad instala, diversificar los programas y fortalecer las modalidadeseducativas. En específico, se determinó elevar la cobertura de educación supe-rior de 25% a 30% en 2012, por medio del fortalecimiento de la inversión eninfraestructura educativa al alentar la participación de los tres órdenes de go-bierno y de los sectores social y privado (Presidencia de la República, 2007).

PND 2013-2018 Una de las cincometas nacionales del PND 2013-2018 fue México con Educaciónde Calidad, que propuso implementar políticas de Estado que garantizaran elderecho a la educación de calidad para todos, fortalecieran la articulación en-tre niveles educativos y los vincularan con el quehacer científico, el desarrollotecnológico y el sector productivo, con la finalidad de generar un capital hu-mano de calidad que pudiera detonar la innovación nacional (Presidencia dela República, 2013). Identificó que, pese a los avances que se registraron en laexpansión y diversidad del SEN, persistían retos que implicarían una revisiónprofunda de las políticas educativas y de la organización del SEN. En particular,expresó que, para mejorar la calidad de la educación, era necesario transitarhacia un sistema de profesionalización de la carrera docente. De igual manera,precisó que unamejor educación requiere del fortalecimiento de la infraestruc-tura, los servicios básicos y el equipamiento de las escuelas (Presidencia de laRepública, 2013).
En línea con lo anterior, dentro de estameta se definió la estrategia:Modernizarla infraestructura y el equipamiento de los centros educativos, que se conformócon las siguientes líneas de acción:

Promover la mejora de la infraestructura de los planteles educativos más 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 físicas, que permitan cumplir adecuadamente con los pla-
nes y programas de estudio.

Incentivar la planeación de las adecuaciones a la infraestructura educativa,
considerando las implicaciones de las tendencias demográficas.

De igualmanera, en la estrategia: Ampliar las oportunidades de acceso a la educa-ción de todas las regiones y sectores de la población, se incluyó la línea de acción:Adecuar la infraestructura, el equipamiento y las condiciones de accesibilidadde los planteles, para favorecer la atención de los jóvenes con discapacidad.
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Por otra parte, la estrategia: Asegurar las condiciones para que la infraestructuracultural permita disponer de espacios adecuados para la difusión de la cultura entodo el país, contempló las siguientes líneas de acción:
Realizar un trabajo intensivo de evaluación, mantenimiento y actualización 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 índices de marginación y necesidad de fortalecimiento del tejido so-
cial.

Dotar a la infraestructura cultural, creada en años recientes, de mecanismos
ágiles de operación y gestión.

Además, la estrategia: Crear un programa de infraestructura deportiva, conside-ró, entre otras, las siguientes líneas de acción:
Definir con certeza las necesidades de adecuación, remodelación y óptima
operación 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.

PND 2019-2024 El PND 2019-2024 plantea garantizar el derecho a la educación laica, gratuita, in-cluyente, pertinente y de calidad en todos los tipos, niveles y modalidades del SEN ypara todas las personas. No obstante, el documento reconoce que grupos de lapoblación aún son excluidos del SEN por razons culturales, de discriminacióno ausencia física de escuelas, lo que le impide ingresas al sisteme educativo.También apunta que, tanto en la educación básica como en EMS, existen bre-chas regionales en la calidad de la infraestructura educativa (Presidencia dela República, 2019b).
Para atender dichas problemáticas, se plantea como estrategia mejorar la in-fraestructura básica 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 yescolares (Presidencia de la República, 2019b).

Legislación vigente Las acciones en torno a infraestructura educativa son determinadas por el Ar-tículo 3 Constitucional y la LGE. En el Artículo 3, se establece que el Estadohabrá de garantizar los materiales didácticos, la infraestructura educativa,su mantenimiento y las condiciones del entorno, a fin de que estos elementossean idóneos y contribuyan a los fines de la educación (SEGOB, 2019a).
De igual manera, se puntualizan las acciones que habrán de realizarse en in-fraestructura en unidades educativas de nivel superior, en general, y en las es-cuelas normales, en particular. El Artículo 3 dicta que, para dar cumplimiento al
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principio de obligatoriedad de la educación superior, se establecerá un fondofederal especial que asegure a largo plazo los recursos económicos necesa-rios para garantizar la obligatoriedad de los servicios de educación superior,así como la plurianualidad de la infraestructura. Además, en el caso de lasescuelas normales, se contará con una Estrategia Nacional de Mejora de lasEscuelas Normales para, entre otras cosas, mejorar su infraestructura y equi-pamiento (SEGOB, 2019a).
Asimismo, el Artículo 3 contempla otras dos estrategias nacionales, una enfo-cada a la Primera Infancia y otra a la Inclusión Educativa, que habrán de contarcon un componente de infraestructura para alcanzar sus metas y objetivos dematriculación y acceso a la educación.
Por otra parte, la LGE establece, en su Artículo 102, que las autoridades educa-tivas atenderán de manera prioritaria escuelas en localidades aisladas, zonasurbanas marginadas, rurales y en pueblos y comunidades indígenas, estable-ciendo condiciones físicas y de equipamiento que permitan proporcionareducación con equidad e inclusión. Además, tras la última modificación a laLGE en 2019, se considera, de acuerdo con el Artículo 105 de la misma Ley, quepara el mantenimiento de los muebles e inmuebles, así como los serviciose instalaciones necesarios para proporcionar los servicios educativos, concu-rrirán los gobiernos federales, estatales, municipales y, de manera voluntaria,madres y padres de familia o tutores y demás integrantes de la comunidad(SEGOB, 2019b). Se plantea la intervención de varios actores, entre ellos docen-tes, madres y padres de familia, que habrán de incidir en la política pública eninfraestructura educativa, con lo que un parteaguas en la normatividad, uso ygestión de los recursos públicos en este gasto.
Cabe mencionar que el financiamiento de la infraestructura educativa recaecompletamente en el gasto público a través del presupuesto anual destinadoa la Secretaría de Educación Pública (SEP) y a otros ramos por medio de lafunción educación.

La Escuela es Nuestra El programa presupuestario La Escuela es Nuestra se incorporó a la estructurapresupuestaria en el PEF 2020. Dicho programa marca un cambio en la defi-nición y operación de la política pública en infraestructura educativa seguidadesde 2008, ya que este instrumento sustituye las actividades que, hasta sudesaparición en 2019, desempeñó el Instituto Nacional de la Infraestructura Fí-sica Educativa (INIFED). Durante el ejercicio fiscal de 2019, el INIFED ejerció mil503 mdp45, monto que representó 0.18% del gasto educativo total para el añoy que distribuyó entre cuatro programas presupuestarios (SHCP, 2018d). Res-pecto a su presupuesto aprobado, el gasto ejercido por el INIFED al final delaño reveló un subejercicio de 15.4% de los recursos; es decir, 273 mdp.
45 Todas las cifras reportadas en el presente capítulo 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 Artículo 105 de la LGE y que marca una nueva etapa en laplanificación y gestión de recursos en infraestructura educativa. El programatiene como objetivo general el mejoramiento de la infraestructura y el equi-pamiento de los planteles públicos de educación básica, en una primeraetapa, los ubicados en zonas de muy alta y alta marginación y localidades depoblación indígena (SEGOB, 2019b).
La Escuela es Nuestra pone a los Centros Escolares de Administración Partici-pativa (CEAP) al centro de las decisiones y ejecución del presupuesto en mate-ria de infraestructura educativa, dado que opera mediante la aportación de unsubsidio económico directo a las comunidades escolares para el mantenimien-to, rehabilitación, equipamiento y/o construcción de espacios educativos. Losrecursos del programa se componen de aportaciones federales, y en su caso,de las entidades federativas, que se asignarán directamente a los beneficiarios;es decir, a los CEAP. La asignación de recursos a cada CEAP se determinará enfunción de la disponibilidad presupuestal y la matrícula, como se reporta en elCuadro 19, podrán recibir como máximo 500,000 pesos (SEGOB, 2019b).

Rango dealumnos Monto máximo (pesos aprecios constantes de 2020)
0-50 150,00051-150 200,000151 y más 500,000

Cuadro 19.Matrícula porplantes para la asignación derecursos al CEAP.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: (SEGOB, 2019b).

8.2 Gasto de
inversión en el sector

En la siguiente sección, se presenta el análisis sobre la evolución y composicióndel gasto de inversión en educación en el periodo 2010-2020. A lo largo de esteapartado se buscar responder a las preguntas: ¿a cuánto asciende el gasto deinversión en educación?; ¿quiénes gastan estos recursos?; ¿para qué se gasta?;y ¿en qué se gasta?
El gasto educativo total expuesto a continuación comprende la suma de losrecursos asignados y/o ejercidos en la función educación, además de los recur-sos que se destinan a la SEP por medio de funciones distintas a educación, afin de evitar una doble contabilidad.
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Por otro parte, el gasto de inversión en educación comprende los recursosorientados a gasto de capital diferente de obra pública, gasto de obra pú-blica y gasto de inversión por concepto de gastos indirectos de programasde subsidios. El gasto puede distribuirse en nueve diferentes capítulos, segúnel destino de los recursos, que se habrán de abordar más adelante. Éstos son:
Servicios personales: asignaciones para cubrir el pago de remuneraciones
al personal permanente y transitorio de los entes públicos, así 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 administración pública requiera para prestar bienes y servicios y pa-
ra desempeñar 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 público, necesarios para
desempeñar las actividades de la función pública. Como servicios de agua,
telecomunicaciones, eléctricos, informáticos, de arrendamiento, manteni-
miento, entre otros (Transparencia Presupuestaria, 2019; Gobierno del Dis-
trito Federal, 2004).

Transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas: asignaciones que
la administración pública destina de forma directa o indirecta a los secto-
res público y privado, a organismos y empresas paraestatales; además de
apoyos como parte de la política económica 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 desempeño de actividades de la adminis-
tración pública (Transparencia Presupuestaria, 2019).

Inversión pública: asignaciones para crear y modificar obras de infraestruc-
tura física que contribuyan a la formación bruta de capital. Incluye estudios
de pre-inversión y preparación del proyecto (Transparencia Presupuestaria,
2019; Gobierno del Distrito Federal, 2004).

Inversiones financieras y otras provisiones: asignaciones para adquirir ac-
ciones, bonos y otros títulos y valores; así como a prestamos a agentes eco-
nómicos y erogaciones contingentes e imprevistas para cumplir las obliga-
ciones del gobierno (Transparencia Presupuestaria, 2019).

Participaciones y 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 pública: asignaciones para cubrir el pago de las obligaciones financie-
ras del gobierno del estado. Incluye las amortizaciones de la deuda pública,
intereses, gastos y comisiones, así como ADEFAS (Transparencia Presupues-
taria, 2019).
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Figura 99. Evolución del gastopúblico educativo. Variaciónanual real.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018c, 2019b,2020c,i).

8.2.1 Evolución del
gasto de inversión en

educación
En el PEF 2020, el gasto educativo ascendió 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 deinfraestructura que demanda el SEN, como la construcción de nuevas escuelasy el mantenimiento de las ya existentes, en el PEF 2020 en el gasto educativotuvo como prioridad el gasto corriente, como nóminas, salarios y otros gastosoperativos, mientras que el gasto de inversión se redujo. En especial el gastode obra pública, que incluye el gasto en infraestructura.
Durante el periodo de estudio, 2010-2020, el gasto de inversión en educaciónha caído, en promedio, 4.8% anual en términos reales. Entre 2011 y 2013, el gas-to de inversión educativo se mantuvo en expansión, pero 2013 representó unpunto de inflexión, ya que entró en vigor de la Reforma Educativa de 2013, quepriorizó el gasto corriente. A partir de su aprobación el gasto de inversión 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 significóun nuevo punto de inflexión para el gasto de inversión en educación.
La Reforma Educativa de 2019 remarcó diversas necesidades del SEN en mate-ria de infraestructura y adquirió varias obligaciones en la materia por mandatoconstitucional. Por ejemplo, a través de la Estrategia Nacional de Mejora de lasEscuelas Normales y de la creación de un fondo federal especial para asegu-rar a largo plazo los recursos económicos para garantizar la plurianualidad dela infraestructura de educación superior, ante la declaración de obligatoriedadde este nivel por la misma Reforma (SEGOB, 2019a). No obstante, el gasto edu-

161



Gasto público de inversión en educación
Gasto de inversión en el sector

Figura 100. Evolución delgasto de inversión eneducación. Variación anualreal.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018c, 2019b,2020c,i).

cativo en el PEF 2020 no mostró una distribución de recursos hacía el gasto deinversión, por el contrario, mantuvo como principal gasto el corriente. En el PEF2020, el monto asignado a gasto de inversión en educación asciende a 15 mil672 mdp, cifra que revela una disminución real de 8.4% respecto a lo ejercidocon el mismo objetivo en 2019.
Del mismo modo, como porcentaje del gasto total educativo, el gasto de in-versión en eduación también mostró una baja constante desde 2014. A partirde entonces, su participación se redujo hasta llegar a 1.9% del gasto educativototal en 2020, como se puede observar en la figura 101.
En línea con esta tendencia, entre 2010 y 2012 la participación del gasto públicode inversión en educación respecto al total del gasto público de inversión se in-crementó de 5% a 5.8%, pero a partir de entonces se redujo hasta representar2.1% en 2020 (ver figura 102).

8.2.2 Gasto de
inversión por ramos

La clasificación administrativa del gasto responde a la pregunta: ¿quiénes gas-tan los recursos del gasto de inversión en educación? La distribución delgasto de inversión según ramo ejecutor muestra que el número de ramos res-ponsables del gasto ha disminuido durante el periodo de estudio.
En principio, durante el ejercicio de 2010, el gasto de inversión educativa estuvoa cargo de cuatro ramos: SEP, con 52.7% del gasto; Aportaciones Federalespara Entidades Federativas y Municipios, que comprende las aportaciones quela federación hace a los estados y municipios para cubrir gastos de educación,
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Figura 101. Gasto educativo yde inversión en educación.Distribución porcentual.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018c, 2019b,2020c,i) .

Figura 102. Gasto de inversióntotal y en educación.Distribución porcentual.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018c, 2019b,2020c,i) .
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infraestructura social, entre otros componentes como salud y asistencia social,con 45.7% del gasto; Secretaría de Agricultura y Desarrollo Rural (SAGARPA),con 1.6% del gasto; y Secretaría de la Defensa Nacional (Sedena), con 0.01% delos recursos ejercidos (ver figura 103).
Para 2015, el gasto de inversión en educación estuvo a cargo de seis ramos. Losdos principales fueron SEP, que semantuvo como el principal responsable, con50.5% de los recursos a su cargo; y Aportaciones Federales, que ejerció 48.9%del gasto de inversión. La reducción en la participación de la SEP en 2015 sedebe a que, a partir de 2013, su recursos para gasto de inversión descendierony fueron reasignados al INEE.
No obstante, cinco años después y con una nueva Reforma Educativa de pormedio (2019), en el ejercicio de 2020, se advierte que sólo dos ramos cuentancon recursos para gasto de inversión en educación: SEP y Aportaciones Federa-les. La participación de la SEP en el gasto de inversión en educación es minori-taria, ya que concentra sólo 4.8% del gasto de inversión, recursos directamen-te asociados al programa La Escuela es Nuestra. Asimismo, la participación deotros ramos como Secretaría de Agricultura y Desarrollo Rural (SADER) (antesSAGARPA) y Sedena, es nula en este ejercicio fiscal, por lo que el 95.2% restantedel gasto de inversión se encuentra a cargo del ramo Aportaciones Federalespara Entidades Federativas y Municipios.

8.2.3 Gasto de
inversión por
subfunciones

La clasificación funcional del gasto permite responder a la pregunta: ¿para quése gastan los recursos del gasto de inversión en educación? La distribu-ción del gasto de inversión en educación según subfunciones señala que, en2010, las 12 subfunciones que conforman el gasto educativo: Desarrollo tec-nológico; Investigación científica; Servicios científicos y tecnológicos; FunciónPública; Cultura; Deporte y recreación; Educación básica; Educación media su-perior; Educación para adultos; Educación superior; Otros servicios educativosy actividades inherentes; y Posgrado, ejercieron recursos en inversión con fineseducativos.
Las subfunciones con más recursos ejercidos para este fin en 2010 fueron Edu-cación Básica, Educación Superior y EMS. En Educación básica se ejerció 38.2%del gasto de inversión, para Educación superior se ejerció 35.7% y para EMS seejerció 9.9% (ver figura 104).
Sin embargo, para 2015, sólo nueve de las 12 subfunciones que conforman elgasto educativo aplicaron recursos en gasto de inversión. Respecto a 2010, Ser-vicios científicos y tecnológicos; Función Pública; y Otros servicios educativos yactividades inherentes dejaron de ejercer gasto para este propósito. Las sub-funciones Educación básica, Educación superior y EMS se mantuvieron como
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Figura 103. Gasto de inversiónen educación por ramos.Distribución porcentual.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011b, 2016b, 2020i).
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Figura 104. Gasto de inversiónen educación porsubfunciones. Distribuciónporcentual

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011b, 2016b, 2020i).
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los principales destinos del gasto de inversión e, incluso, aumentaron su con-centración del gasto, ya que ejercieron 43.4%, 33.9% y 16.2% del gasto de in-versión en educación, respectivamente.
En el PEF 2020 únicamente, cinco de las 12 subfunciones del gasto educativocuentan con asignaciones de recursos para inversión: Educación básica; Edu-cación superior, EMS; Investigación científica; y Cultura. La programación delgasto de inversión para 2020 también revela el incremento en la participaciónde la subfunción Educación Básica a 60.9% del gasto, que corresponde a lacreación del programa La Escuela es Nuestra, mientras que la participación dela subfunción EMS se redujo a 4.7%.

8.2.4 Composición
del gasto de inversión

La composición del gasto de inversión en educación a lo largo del periodo 2010-2020, según tipo de gasto, muestra que la mayoría de estos recursos se ha en-focado al gasto de capital diferente de obra pública; es decir,a la adquisición,remodelación y/o alquiler de bienes inmuebles. Durante este lapso el gasto decapital diferente de obra pública ha incrementado su concentración en 26.8puntos porcentuales. Opuestamente, en la última década, la obra pública,que comprende la edificación, disminuyó su participación respecto al total delgasto de inversión en educación en 26.6 puntos porcentuales, situación quemuestra que la construcción de obras con fines educativos ha perdido relevan-cia en el gasto de inversión.
En 2010, el gasto de capital diferente de obra pública concentró 70.1% del gas-to de inversión en educación, mientras que 29.7% se dedicó a obra pública y0.2% a gastos indirectos por concepto de subsidios (ver figura 105). Sin em-bargo, en 2020, el gasto de capital diferente de obra pública tuvo 96.9% de losrecursos de inversión y sólo 3.1% correspondió a obra pública.
Entre 2010 y 2020 la obra pública presentó una caída anual promedio de 22.6%real (ver figura 106). En tanto que, el gasto de capital diferente de obra públicadescendió, en promedio, 2.0% real cada año. El gasto de inversión por concep-to de gastos indirectos de programas de subsidios se registró solamente en2011, con una caída anual de 28.2% real.

8.2.5 Gasto de
inversión por
capítulos

La clasificación económica del gasto permite responder la pregunta: ¿en quése gastan los recursos del gasto de inversión en educación?De acuerdo condicha clasificación, es posible determinar que el gasto de inversión en educa-ción, entre 2010 y 2020, se dedicó mayoritariamente a Participaciones y apor-taciones, y también que, durante este periodo, el porcentaje de recursos desti-nados a este capítulo duplicó su valor. En 2010, 45.7% de los recursos ejercidosen gasto de inversión educativa fueron por concepto de Participaciones y apor-taciones; mientras que el PEF 2020 determinó que 95.2% del gasto de inversiónen educación correspondería a ese rubro (Figura 108).
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Figura 105. Gasto de inversiónen educación por tipo degasto. Distribución porcentual.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018c, 2019b,2020c,i) .

Figura 106. Gasto de inversiónen educación por tipo degasto. Variación anual real.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018c, 2019b,2020c,i).

168



Gasto público de inversión en educación
Gasto de inversión en el sector

Figura 107. Evolución delgasto en infraestructuraeducativa. Variación anualreal.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018c, 2019b,2020c,i).

Por el contrario, de 2010 a 2020, los recursos destinados a infraestructura edu-cativa; han reportado una caída promedio anual de 16.3% real. Sin embargo,al evaluar sólo el periodo posterior a la Reforma Educativa de 2013, se observaque, entre 2013 y 2020, el gasto en infraestructura educativa ha descendido, enpromedio, 21.7% real cada año. Asimismo, tras la Reforma Educativa de 2019,es posible observar que en 2020 el presupuesto para infraestructura educativase redujo 53.5% real, respecto a lo ejercido en 2019 (Figura 107).
Por el contrario, el gasto de inversión realizado por medio de participaciones yaportaciones ha registrado un incremento anual promedio de 1.7% entre 2010y 2020, lo que señala que las transferencias a los estados y municipios se hanprivilegiado como canal para realizar gasto de inversión en educación. Los re-cursos otorgados por medio de participaciones son de libre disposición porparte de las entidades y municipios, mientras que las aportaciones represen-tan recursos etiquetados para fines específicos como, infraestructura social oeducativa.
En 2010, el gasto en infraestructura educativa ascendió a 3 mil 383 mdp y repre-sentó 42.2% del gasto ejercido en obra pública y 12.5% del gasto de inversióntotal en educación, por lo que fue el tercer capítulo del gasto con más recursosejercidos, detrás 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 inversiónen educación, según capítulosdel gasto. Distribuciónporcentual.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011b, 2012b, 2013b, 2014b, 2015b, 2016b, 2017b, 2018c, 2019b,2020c,i).

En el Cuadro 21, se muestra que, para 2015, el gasto en infraestructura en edu-cación representó un total de 2 mil 375 mdp. Este monto que significó 38.3%del gasto de obra pública educativa y 9% del gasto de inversión en educacióntotal. Dichos valores muestran que, respecto a 2010, la construcción de infraes-tructura educativa perdió participación en el gasto de obra pública y en la sumadel gasto de inversión, mientras que las Transferencias, asignaciones, subsidiosy 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 representó 100%del gasto de obra pública educativa programado para el ejercicio y 3.1%del gas-to de inversión en educación. De igual manera, para dicho ejercicio se planteóuna menor participación de las Transferencias, asignaciones, subsidios y otrasayudas, ya que sólo concentraron 0.4% del gasto de inversión en educacióntotal como resultado del incremento en la concentración de recursos en el ca-pítulo de Participaciones y aportaciones, que en este presupuesto absorbieron95.2% del gasto de inversión en educación.
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Capítulo
Gasto de capitaldiferente de obrapública (pesosconstantes aprecios de 2020)

Obra pública(pesos constantesa precios de 2020)

Gasto de inversiónpor concepto degastos indirectosde programas desubsidios (pesosconstantes aprecios de 2020)

Gasto de inversióntotal (pesosconstantes aprecios de 2020)

Servicios personales 44,134,953 (0.2%) - - 44,134,953 (0.2%)
Materiales y suministros 82,257,521 (0.4%) 810,980,493 (10.1%) - 893,238,014 (3.3%)
Servicios generales 248,829,261 (1.3%) 495,279,343 (6.2%) - 744,108,604 (2.8%)
Transferencias, asignaciones,subsidios y otras ayudas 2,409,288,986(12.7%) 3,326,156,668(41.5%) 22,603,968 (42.7%) 5,758,049,623(21.3%)
Bienes muebles, inmuebles eintangibles 3,318,364,571(17.5%) - 30,368,844 (57.3%) 3,348,733,415(12.4%)
Inversión pública - 3,383,835,608(42.2%) - 3,383,835,608(12.5%)
Inversiones financieras y otrasprovisiones 491,714,212 (2.6%) - - 491,714,212 (1.8%)
Participaciones y aportaciones 12,349,495,505(65.2%) - - 12,349,495,505(45.7%)
Total 18,944,085,010(100%) 8,016,252,113(100%) 52,972,812 (100%) 27,013,309,934(100%

Cuadro 20. Gasto de inversiónen educación por capítulos,2010

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: (SHCP, 2011b).

Capítulo
Gasto de capitaldiferente de obrapública (pesosconstantes aprecios de 2020)

Obra pública(pesos constantesa precios de 2020)
Gasto de inversióntotal (pesosconstantes aprecios 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,subsidios y otras ayudas 4,795,381,948(23.7%) 3,488,667,710(56.3%) 8,284,049,658(31.4%)
Bienes muebles, inmuebles eintangibles 2,208,165,706(10.9%) - 2,208,165,706 (8.4%)
Inversión pública - 2,375,311,123(38.3%) 2,375,311,123 (9.0%)
Inversiones financieras y otrasprovisiones 25,398,649 (0.1%) - 25,398,649 (0.1%)
Participaciones y aportaciones 12,910,975,526(63.9%) - 12,910,975,526(48.9%)
Total 20,199,533,461(100%) 6,195,037,176(100%) 26,394,570,638(100%)

Cuadro 21. Gasto de inversiónen educación por capítulos2015

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: (SHCP, 2016b).
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Capítulo
Gasto de capitaldiferente de obrapública (pesosconstantes aprecios de 2020)

Obra pública(pesos constantesa precios de 2020)
Gasto de inversióntotal (pesosconstantes aprecios de 2020)

Servicios personales 36,961 (0.0%) - 36,961 (0.0%)
Materiales y suministros 202,988,999 (1.3%) - 202,988,999 (1.3%)
Servicios generales 6,650,105 (0.0%) - 6,650,105 (0.0%)
Transferencias, asignaciones,subsidios y otras ayudas 64,718,327 (0.4%) - 64,718,327 (0.4%)
Inversión pública - 478,314,701 (100%) 478,314,701 (3.1%)
Participaciones y aportaciones 14,919,706,839(98.2%) - 14,919,706,839(95.2%)
Total 15,194,101,231(100%) 478,314,701 (100%) 15,672,415,932(100%)

Cuadro 22. Gasto de inversiónen educación por capítulos2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: (SHCP, 2020i).

8.3 Infraestructura
educativa

En el ciclo escolar 2018-2019, el SEN contó con 31.8 millones de alumnos ins-critos en instituciones públicas de nivel básico, medio superior, superior y ca-pacitación para el trabajo, de los cuales 50.2% fueron mujeres 49.8% hombres(SEP, 2020). Entre 2010 y 2020, el número de estudiantes en instituciones públi-cas se ha incrementado en promedio 0.8% cada año, en tanto que el númerode escuelas ha crecido 0.5% promedio anual en el mismo periodo.
El total de lamatrícula pública de estudiantes en el ciclo 2018-2019, se distribuyóen 218mil 812 escuelas de sostenimiento público a nivel nacional (SEP, 2020).Tal como da cuenta la figura 109, la mayoría de las instituciones públicas deeducación se ubican en entidades de la región sureste del país, así como enentidades del golfo, centro y occidente.
Veracruz es el estado donde se ubica el número más alto de escuelas, ya quecuenta con 21 mil 225 instituciones públicas de todos los niveles educativos.Éstas atienden a 2 millones de alumnos; es decir, hay un total de 92.9 alumnospor cada escuela pública en el estado, razón con la que se ubica como la cuartaentidad con el menor número de alumnos por escuela a nivel nacional (Cuadro23). Pese a contar con la mayor cantidad de escuelas públicas, la población deVeracruz cuenta con 8.5 años de escolaridad, el quinto nivel más bajo a nivelnacional (SEP, 2020).
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Chiapas es la segunda entidad con el mayor número de escuelas públicas: 18mil 843 instituciones, que albergan a 1.7 millones de alumnos, por lo que cadaescuela pública atiende a 90.6 alumnos. El estado también es la segunda enti-dad con el númeromás bajo de alumnos por cada institución educativa públicay el estado con el nivel de escolaridad más bajo: 7.7 años (SEP, 2020).
Estado de México es la tercera entidad con más escuelas públicas y con el ma-yor número de alumnos en cada una. Cuenta con 18 mil 050 unidades edu-cativas públicas para dar atención a 4.1 millones de alumnos, por lo que cadaescuela pública atiende a 225.9 alumnos. La población del estado cuenta, enpromedio, con 9.8 años de escolaridad (SEP, 2020).
Asimismo, es posible observar en la figura 110 que la mayor oferta de institucio-nes de educación privadas se encuentra en Estado de México, ya que cuentacon 5 mil 080 escuelas de sostenimiento privado. No obstante, sólo 12.1% de lamatrícula de estudiantes total se encuentra en dichas instituciones (SEP, 2020).
En Ciudad de México, la segunda entidad con el mayor número de escuelasprivadas, se ubican 4 mil 551 escuelas particulares que cuentan con 20% de lamatrícula estudiantil total. En Jalisco se cuentan 3mil 522 instituciones privadasque dan atención a 20.7% del total de alumnos del estado (SEP, 2020).
A pesar de que todas las entidades cuentan con oferta de educación pública,aún se registran carencias en términos de infraestructura básica 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 básico en el ciclo escolar 2018-2019 no contaroncon electricidad, mientras que 28.3%no tuvo acceso a agua potable. Asimismo,3 de cada 10 careció de infraestructura para el lavado de manos y 7 de cada 10no contó con infraestructura adaptada para discapacidad (SEP, 2020).
En el nivel medio superior se registró que 5 de cada 10 instituciones carecieronde conexión a internet, 25.2% no tuvo acceso a agua potable y 17.8% reportóno tener sanitarios independientes (SEP, 2020).

8.3.1 Sistema
Educativo Nacional

Durante 2019, en México, se contabilizaron 26.6 millones de Niñas, Niños yAdolescentes (NNA) en edad reglamentaria para cursar educación básica46; esdecir, de 3 a 14 años (Conapo, 2018). Sin embargo, en el ciclo escolar 2018-2019,las tasas netas de escolarización del nivel preescolar, primaria y secundariarevelan que sólo se alcanzó a cubrir a 23.5 millones de NNA, por lo que 3.1millones de NNA quedaron fuera del sistema educativo (SEP, 2019).
Entre la educación básica, el nivel preescolar es el que presentó la menor es-colarización, ya que de los 6.6 millones de niñas y niños de 3 a 5 años, sólo 4.7millones estuvieron inscritos en el ciclo escolar; mientras que en primaria
46 Sin considerar educación inicial.
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Estado Número deescuelas Número dealumnos
Número dealumnos porescuela

Aguascalientes 1,696 373,866 220.4
Baja California 3,117 853,693 273.9
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
Jalisco 11,707 1,878,570 160.5
México 18,050 4,077,289 225.9
Michoacán 11,302 1,188,533 105.2
Morelos 2,172 465,034 214.1
Nayarit 2,956 302,586 102.4
Nuevo León 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 2,051 433,125 211.2
San Luis Potosí 7,786 758,241 97.4
Sinaloa 5,923 858,981 145.0
Sonora 3,995 748,273 187.3
Tabasco 5,177 715,436 138.2
Tamaulipas 4,817 847,867 176.0
Tlaxcala 1,881 359,161 190.9
Veracruz 21,225 1,971,035 92.9
Yucatán 3,279 535,392 163.3
Zacatecas 4,809 452,163 94.0

Cuadro 23. Sistema deeducación pública porestados, ciclo 2018-2019.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: (SEP, 2020).
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Figura 109. Distribución deescuelas públicas, ciclo2018-2019.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SEP (2019).

Figura 110. Distribución deescuelas privadas, ciclo2018-2019.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SEP (2019).

se alcanzó la mayor escolarización. De los 13.3 millones de niñas y niños enedad reglamentaria para cursar primaria (6 a 11 años), sólo 172 mil 925 estu-vieron fuera de las aulas.
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Tipo deinfraestructura E. Básica (%) E. Media superior (%)

Electricidad 86.7 85.1
Computadora 54.3 68.8
Conexión a internet 37.7 50.3
Infraestructuraadaptada paradiscapacidad 23.1 37.8
Materiales adaptadospara discapacidad 12.1 2.3
Agua potable 71.7 74.8
Lavado de manos 66.7 75.9
Sanitariosindependientes 85.7 82.2
Sanitarios mixtos 5.1 17.0
Número de escuelas 136,475 21,010

Cuadro 24. Porcentaje deescuelas, según tipo deinfraestructura. Ciclo escolar2018-2019

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: (SEP, 2019).

Del grupo de 12 a 14 años, edad reglamentaria para cursar la educación secun-daria, se contabilizaron 6.7 millones de mujeres y hombres adolescentes, delos cuales 5.6 millones efectivamente se inscribieron en el ciclo 2018-2019 y 1.1millones no estudiaron.
La transición al nivel medio superior representa un punto de quiebre en la tra-yectoria académica de los alumnos, ya que la mayor cantidad de poblaciónfuera del sistema educativo es la que se encuentra en edad reglamentaríapara cursar la EMS. De los 6.7 millones de jóvenes de 15 a 17 años, sólo 4.2millones 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 registranla mayor tasa de abandono escolar.
Mientras en el nivel primaria el abandono escolar es de 0.6% de los alumnosinscritos, en secundaria el abandono escolar aumenta a 4.4% de los alumnos,pero en EMS la tasa es tres veces más alta que el nivel previo. De 100 alumnosinscritos al inicio del ciclo escolar, 13 dejaron los estudios.
La relevancia del nivel medio superior crece si se considera que los ingresosde las personas que cuentan EMS son, en promedio, 30% más altos que losingresos de personas que no la cursaron o completaron. Además, la diferenciaen los ingresos entre quienes tienen EMS y quienes no, también fomenta ladesigualdad social, dado que el nivel de estudios de los padres es un factorque incide en la trayectoria educativa de sus hijos (SEP, 2012).
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8.3.2 Equidad de
género

La tasa neta de escolarización para mujeres muestra que los niveles más altosde cobertura son primaria y secundaria, pero descienden al avanzar a EMS ysuperior. Asimismo, la tasa en el nivel inicial, que es el de mayor impacto paralas alumnas por sus beneficios en el desarrollo y trayectoria académica y paralas mujeres madres de familia, por la dependencia de las niñas en edad decursar este nivel, es la más baja ya que alcanza sólo a 4% de las niñas de 0 a 2años 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 educación media superior llega a 12.6% de la matrícula de alumnas. Ensentido opuesto, la eficiencia terminal que es de 97.8% para mujeres en pri-maria, se reduce a 68.4% en educación media superior (SEP, 2019).
La Encuesta Nacional de Deserción en la Educación Media Superior (ENDEMS)señala que la principal causa de deserción escolar en este nivel es la falta dedinero en el hogar para compra de útiles, pasajes o inscripción. Sin embargo,7.6% de los alumnos reportaron la lejanía de la escuela como una de las princi-pales causas de abandono. Otro 3.4% reportó haber dejado la escuela porquele disgustaban las instalaciones de ésta (SEP, 2012).
En el caso de las mujeres, el impacto de las condiciones de infraestructura es-colar es más relevante. Aunque la falta de dinero semantiene como la principalcausa de abandono escolar, 9.5% de las alumnas desertoras indicó haber de-jado la escuela por la lejanía de la institución, 4.6% refirió que dejó las clasesporque que se sentía insegura en la escuela o en el camino para llegar a ella,mientras que 3.7% reportó que las instalaciones de la escuela le disgustaban(SEP, 2012).
Entre los hombres que dejaron las aulas, la falta de recursos económicos estambién la principal causa de abandono escolar. El 7.8% de los alumnos quedesertaron del nivel medio superior lo hicieron por la lejanía de la escuela,3.2% tomó la decisión porque le disgustaban las instalaciones y 2.6% porquese sentía inseguro en la escuela o en el camino a ella (SEP, 2012).
Al evaluar las causas de deserción expresadas por los grupos de mayor y me-nor ingreso, se observa que los alumnos desertores con menores ingresos(Cuartil I) mencionó, con una diferencia de 6 puntos porcentuales, la lejaníade la escuela como la principal causa por la que abandonó sus estudios res-pecto al los de mayores ingresos (Cuartil IV). El sentimiento de inseguridad enla escuela o en el trayecto a éste, como principal causa de abandono marcóuna 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-ría seguir estudiando al momento de abandonar la escuela. En este grupo, 6 decada 10 mujeres que abandonaron la escuela quería continuar, en tanto que 5
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de cada 10 hombres también quería hacerlo. Asimismo, los jóvenes con meno-res ingresos son los que más reportaron haber deseado seguir estudiando almomento del abandono: 63.1% de los jóvenes desertores del Cuartil I vs 50.9%de los jóvenes desertores del Cuartil IV (SEP, 2012).
Del total de los jóvenes que dejaron sus estudios, a 67.1% le interesaría retomarsus estudios, en especial las mujeres, ya que 7 de cada 10 estaría interesadaen volver a estudiar frente a 6 de cada 10 hombres. En este grupo, 9.8% delos encuestados refirió que encontrar una institución educativa cerca de suvivienda sería lo que más le motivaría a continuar estudiando (SEP, 2012).

8.4 Comentarios
finales

A lo largo del periodo de estudio, es posible concluir que el gasto realizado eninfraestructura educativa ha perdido participación en términos porcentualesfrente a otros capítulos del gasto. En específico, el gasto de inversión en edu-cación se ha concentrado en el capítulo participaciones y aportaciones, lo queimplica que la responsabilidad de construir y mantener infraestructura edu-cativa recae en las entidades federativas y los municipios. Sin embargo, estocomplica el seguimiento del uso final de estos recursos, ante las deficienciasen términos de transparencia y rendición de cuentas que presenta el gasto pú-blico subnacional.
El gasto de inversión en educación muestra dos puntos de inflexión entre 2010y 2020, los cuales corresponden a las Reformas Educativas de 2013 y 2019, laprimera, se caracterizó por enfocar los esfuerzos y recursos a la profesiona-lización docente y, por ende, al gasto corriente. La segunda, si bien anticipade igual manera la necesidad de gasto corriente para materializarse, tambiénimplica varios compromisos por mandato constitucional en materia de infraes-tructura.
A lo largo de todo el periodo, el gasto destinado a infraestructura se ha recor-tado en promedio, 16.3% real cada año entre 2010 y 2020. A partir de 2013, esposible observar que el gasto de inversión en educación se ha reducido de ma-nera constante. Además, tras la Reforma Educativa de 2019 y sus implicacionesen materia de infraestructura, se acentuó la caída de la inversión pública eneducación y de manera particular, en infraestructura. Respecto al gasto ejer-cido en 2019, el gasto en infraestructura programado en el PEF 2020 presentóuna caída en términos reales de 53.5%.
El año 2020, se caracteriza también por la incorporación del programa La Escue-la es Nuestra y la desaparición del INIFED. En dicho programa se concentran losesfuerzos en materia de infraestructura para el nivel básico y marca un nuevorumbo para la definición y la operación de la política pública en este sentido.
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La evolución del gasto de inversión y de otros indicadores de infraestructuraeducativa referidos en esta sección, advierten sobre la necesidad no sólo deampliar la cobertura de ésta, sino de evaluar e incrementar la calidad de lamisma, dado que ambos aspectos son elementos que forman parte del SENe inciden en los procesos de enseñanza-aprendizaje y la trayectoria académi-ca de los alumnos y, de manera particular, en la trayectoria académica de lasmujeres, por lo que incrementar los recursos públicos destinados a la infra-estructura en educación, implicaría mayores en beneficios en la formación decapital humano del país con retornos de inversión para la población en general,sobre todo para población rural y, en específico, para las mujeres habitantes dezonas rurales (Juan Luis Ordaz, 2007).
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Capítulo 9

Gasto público de inversión
en otras funciones

En el presente capítulo, se abordará el gasto de inversión en Otras funciones noincluidas en los capítulos anteriores para el periodo comprendido entre 2010y 2020. En 2020, 92.8% de la inversión se destina a los conceptos presentadosen los capítulos previos; el resto del presupuesto, 7.2% equivalente a 54 mil559 mdp se distribuye en 16 funciones que representan, cada una, menos de1.6% del gasto público total en inversión.
En 2020, las tres funciones principales en términos presupuestarios, dentro dela clasificaciónOtros, son: Seguridad nacional con 1.6%,Otras industrias con1.3% y Agropecuaria con 1.1% del gasto público total de inversión. Las 13funciones restantes suman 3.2% del gasto público total en inversión.
Dentro de los resultados principales destaca que, durante todo el periodo deestudio, el gasto destinado a fondos y fideicomisos fue superior al gastoespecífico en infraestructura. De manera específica, en 2017 y 2018, años conmayores montos totales de inversión, 78.1% y 62.2%, respectivamente, se des-tinó a estos fondos.
En la primera sección del capítulo se abordará la normatividad de inversión ala que están sujetas la funciones en estudio. Posteriormente se presentan lasfuentes de financiamiento de las funciones seleccionadas por su relevancia enel ejercicio de recursos públicos para inversión y de infraestructura, las cualesconsideran además de la inversión pública, la Inversión Extranjera Directa (IED),inversión privada y fideicomisos.
Por último, se realiza el análisis presupuestario desde una perspectiva general,que comprende las 16 funciones y, de manera particular, se da seguimiento alas funciones con mayor presupuesto a lo largo del periodo de estudio. El aná-lisis incluye también información por tipo de gasto realizado y por programapresupuestario.
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9.1 Normatividad en
los sectores

El PND establece los objetivos, estrategias y líneas de acción que tiene la ad-ministración en curso y, por ende, representa el compromiso que el gobiernofederal tiene con la ciudadanía (Presidencia de la República, 2007).
PND 2007-2012 Uno de los objetivos del PND 2007-2012 fue ubicar a México entre los 30 paíseslíderes en infraestructura. En uno de sus ejes, Estado de Derecho y Seguridad,se planteó invertir en infraestructura en centros penitenciarios y cuerpospolicíacos. En el eje Economía Competitiva y Generadora de Empleos se men-ciona el desarrollo de infraestructura para que jóvenes y mujeres puedanencontrar nuevas opciones de empleo. Además, se contemplan planes de in-fraestructura para los 100municipios conmayormarginación en todo el país(Presidencia de la República, 2007).
PND 2013 - 2018 En el PND 2013-2018, como parte de las metas nacionales de México en Paz yMéxico Próspero, se trazan objetivos en materia de infraestructura principal-mente para las funciones: Seguridad nacional, Turismo y Agropecuaria. Res-pecto a seguridad nacional, se planteó fortalecer las capacidades de respues-ta operativa y modernizar la infraestructura de las fuerzas armadas. Porotra parte, en materia turística se menciona el fortalecimiento de la infraes-tructura de los pueblos mágicos, mientras que para el sector agropecuariose propone impulsar la infraestructura y el quipamiento agroindustrial ypesquero (Presidencia de la República, 2013).
PND 2019 - 2024 En el PND vigente, 2019-2024, las estrategias orientadas al desarrollo de infraes-tructura de diversos sectores están incluidas en los ejes de Política y Gobiernoy Política Social y Economía. A través del Programa Nacional de Reconstruc-ción y del Banco del Bienestar se busca focalizar recursos hacia la poblaciónvulnerable y localidades afectadas por los eventos sísmicos de 2017 y 2018. Asi-mismo, éste señala que la inversión en infraestructura es una estrategia de ge-neración de empleo y erradicación de la violencia (Presidencia de la República,2019b).

PNI
2014 - 2018

A partir del PND, se generan planes específicos, sectoriales y transversales pa-ra los sectores clave de la economía47, uno de ellos es el PNI, el cual contieneobjetivos, estrategias y líneas de acción que reflejan las actividades prioritariasy concretas en materia de infraestructura, impulsadas por la administración encurso (SHCP, 2014c). El PNI 2014-2018 determinó para Turismomejorar la infra-
47 Se han considerado como sectores clave de la economía a Comunicaciones y transportes; Energía;Hidráulico; Salud; Desarrollo urbano y vivienda; y Turismo (SHCP, 2014c).
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estructura y equipamiento existente de los destinos de mayor afluenciaturística, así como fortalecer la vocación económica en pueblos mágicos(SHCP, 2014c).
Proyectos regionales

2019 - 2024
En el PND 2019 - 2024 no se hace referencia a un PNI, en cambio, se mencionanproyectos regionales específicos, uno de ellos es el Programa para el desarro-llo del Istmo de Tehuantepec (Presidencia de la República, 2019b).

9.2 Financiamiento
en los sectores

A continuación, se presentan las fuentes de financiamiento de las siguientesfunciones seleccionadas48: Agropecuaria, Protección ambiental, Turismo,Justicia y Seguridad nacional. Las fuentes de financiamiento contemplan tan-to la inversión pública, IED, inversión privada y fideicomisos.
9.2.1 Agropecuaria La infraestructura del sector agropecuario comprende desde los centros desacrificio, corrales de engorda, establos lecheros, granjas avícolas, granjas por-cinos, unidades de producción ovino, hasta la infraestructura de superficie deriego (SIAP, 2020; DOF, 2018b). El financiamiento de dicha infraestructura agro-pecuaria se limita a las particularidades intrínsecas del sector. En los planesnacionales de financiamiento para la infraestructura, sólo se consideran lasinversiones para la provisión de infraestructura hidráulica (DOF, 2007, 2014).Mientras que, el resto de la infraestructura del sector es financiada mediantefideicomisos y recursos propios.

En México, el 23% de las unidades económicas rurales producen para el auto-consumo, por lo que no se comercializa y no se generan ingresos con los cualespagar un crédito, por ende, no son susceptibles de ser financiadas. Lo anteriorse ve acompañado con una baja profundidad del sistema financiero en las zo-nas rurales, pues existen 0.5 sucursales bancarias por cada 10mil adultos (FIRA,2015).
En el Programa Nacional de Financiamiento (PRONAFI) 2007-2012, documentoquinquenal en el que se proyectan los montos de inversión en infraestructu-ra para los sectores estratégicos, se proyectó una inversión pública de 50 mil427 mdp, de los cuales, se estimó que 59% provendría de aportaciones fede-rales, 7% de estados y municipios, y 34% de los fondos propios del programade Operación y Conservación de Distritos de Riego. Sin embargo, la informa-ción no se presenta de manera anual, sin registro sobre los montos ejercidosrespecto a los proyectados.
48 Su selección estuvo en función de la participación presupuestaria durante el periodo de estudio asícomo de la disponibilidad de datos.
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De 2012 a 2018, se proyectó una inversión total para la infraestructurahidroagrícola de 94 mil 171 mdp (DOF, 2014). De los cuales, se estimó que47%provendría de inversión presupuestaria federal, 26%de subsidios, 18%deinversión de los estados y 8% de financiamiento privado. En 2019 se presentóel Acuerdo Nacional de Inversión en Infraestructura del Sector Privado.Sin embargo, éste no contempla ningún proyecto de inversión en 2020 para elsector agropecuario.
Otras fuentes de

financiamiento: Fideicomisos
Existen 14 fideicomisos que tienen la finalidad de financiar actividades agro-pecuarias. De los cuales, el Fondo de Capitalización e Inversión del Sector Ru-ral (FOCIR), que reportó información sobre el uso de los recursos del fideicomi-so desde 2012, fomenta el desarrollo de proyectos de infraestructura a travésdel Fondo de inversión de capital en agronegocios. El FOCIR pasó de financiar5.58 mdp en 2012 a 0.91 mdp en 2019, y cuenta con una disponibilidad de recur-sos de 722 mdp en 2020.

9.2.2 Protección
ambiental

De acuerdo con los planes nacionales de financiamiento de la infraestructura,todos los proyectos sectoriales deben considerar la valoración ambiental. Noobstante, no es posible rastrear los recursos públicos y privados destinados aproyectos de protección ambiental49 (DOF, 2007, 2014).
Otras fuentes de

financiamiento: Fideicomisos
Existen dos fideicomisos que tienen como objetivo financiar proyectos con im-pacto ambiental: el Fondo para el Cambio Climático (FCC), que es de carácterpúblico y se encuentra a cargo de la SEMARNAT; y el Fondo Mexicano para laConservación de la Naturaleza (FMCN), que pertenece a una iniciativa impul-sada por la sociedad civil (FMCN, 2020). En promedio, de 2010 a 2019, 56% delfinanciamiento resultó del FCC, mientras que el FMCN no reportó ningún mon-to en sus egresos para 2018 y 2019. Para 2020, la disponibilidad de recursos paraotorgar 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 deinfraestructura, ya que también incorporan proyectos de sensibilidad social,proyectos de transporte público con bajo carbono, así como para el desarrollode propuestas para mitigar el cambio climático (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-mación Ambiental y de Recursos Naturales; el Programa Nacional de Desarrollo; así como los datosabiertos de la Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT).
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Figura 111. Fideicomisos paraprotección ambiental,2010-2019

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: Transparencia Presupuestaria (2020).

9.2.3 Turismo:
Estructura del
Financiamiento

El financiamiento en el sector turistico se compone, principalmente, por 3 ins-trumentos (SECTUR, 2018):
1. Programa de Desarrollo Regional Turístico Sustentable y de Pueblos

Mágicos (Prodermágico): constituido en 2016, es el principal instru-
mento para ampliar la infraestructura en el sector turístico 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
público creado en 1974. Tiene como misión identificar y detonar pro-
yectos de inversiones sustentables en el sector turístico.

3. Iniciativa privada: es la fuente de financiamiento de infraestructura más
importante en el sector. Comprende las inversiones que realizan el sec-
tor privado nacional, así como los inversionistas extranjeros.

Antes de la creación del Prodermágico, la inversión para turismo, además deser escasa, fue desarticulada y se orientó 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 inversión privada representa 62%, mientras que el financiamientopúblico 38% (DOF, 2007, 2014) (Ver Figura 112).
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Figura 112. Financiamientopara Turismo, promedio de2010 a 2019

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: Transparencia Presupuestaria (2020).

En promedio, de 2010 a 2019, Turismo ha recibido 3.8%de la IED en el país.Del total de IED acumulada, 60% se ha dirigido a la construcción de departa-mentos y casas amuebladas con servicios de hotelería, 25% a hoteles con otrosservicios integrados y el restante 15% se ha dirigido principalmente a serviciosde transporte turístico (Ver Figura 113).
Otras fuentes de

financiamiento: FONADIN
El FONADIN ha financiado dos proyectos en el sector turístico. En 2012 financió32% del proyecto para la construcción de un museo barroco en Puebla, deuna inversión total de mil 743 mdp. El segundo proyecto fue el Nuevo AcuarioMazatlán, del cual financió 17% de una inversión total de mil 119 mdp, el cuales parte de la adopción del esquema de APP en el sector turístico.
Por último, el Acuerdo Nacional de Inversión en Infraestructura del Sec-tor Privado presentado en 2019, considera para 2020 un monto de inversiónprivada de 130 mil 964 mdp, destinado a nueve proyectos en el sector turístico.

9.2.4 Justicia y
Seguridad Nacional

Respecto a los proyectos de infraestructura de Justicia y Seguridad Nacional,éstos son llevados a cabo por Banobras. Sin embargo, no hay información es-pecífica sobre los proyectos de inversión y financiamiento.
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Figura 113. Financiamientopor IED, 2010-2019

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: Transparencia Presupuestaria (2020).

9.3 Gasto de
inversión en los

sectores
En 2020, existen 16 funciones de gasto que representan, cada una, menosde 1.6% del gasto público de inversión. En esta sección, se detalla la evolu-ción del presupuesto agregado y por función para el periodo 2010 - 202050. Losresultados se desglosan por tipo de gasto y, en algunos casos, por programapresupuestario de las funciones que han destinado mayores recursos a inver-sión y para infraestructura.
El gasto de inversión se obtiene de acuerdo con la clasificación presupuesta-ria por tipo de gasto. Para identificar el gasto público de inversión se con-sideran los rubros: gasto de obra pública, gasto de capital y otros gastosde inversión. Al desglosar este gasto de inversión por función se identificancinco rubros principales: Combustibles y Energía; Comunicaciones y Transpor-tes; Educación; Salud y Vivienda. Todas las categorías fuera de estos gruposprincipales se clasifican como otras funciones de inversión y son las que sedesglosan en este capítulo.

Tipo de gasto
16 funciones

2 Tipos de gasto
En 2010, había 13 funciones incluidas en esta categoría51, para 2020 se conside-ran 16 funciones. A lo largo del periodo existen cinco tipos de gasto, no todosestán presentes en todas las funciones ni en todo el periodo de estudio:
50 En 2010 y 2011, se alineó el nombre de las funciones con la información de 2012 a 2020, de acuerdocon las dependencias ejecutoras del gasto51 La comparabilidad de los datos a lo largo del periodo no es exacta debido a que la agrupación defunciones ha variado y a la información disponible por tipo de gasto.
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Gasto de obra pública. Corresponde al gasto en infraestructura, en mante-
nimiento y rehabilitación de infraestructura e inmuebles.

Gasto de capital diferente de obra pública. Dentro de este rubro se en-
cuentra el gasto por concepto de mobiliario, equipo administrativo y otros
bienes muebles.

Gasto de inversión por concepto de gastos indirectos de programas de
subsidios. Corresponde al gasto por concepto de transferencias, asigna-
ciones, subsidios y otras ayudas. En el documento se hace referencia como
Subsidios.

Gasto de inversión por concepto de recursos otorgados a fideicomisos
públicos. Comprende las aportaciones a fideicomisos públicos, las cuales
incluyen diferentes proyectos de acuerdo a la función que compete. En el
documento se hace referencia como Fideicomisos.

Gasto de inversión por concepto de subsidios a través de fideicomisos
privados o estatales. Este tipo de gasto estuvo presente únicamente de
2010 a 2014, incluyó principalmente subsidios para inversión de micro, pe-
queñas y medianas empresas. En el documento se hace referencia como
Subsidios por Fideicomisos.

Infraestructura Para identificar el gasto destinado a infraestructura se parte del tipo de gas-to de obra pública, y se toma en cuenta sólo el capítulo de gasto 6000, quehace referencia a inversión pública y comprende los conceptos de obra públi-ca en bienes de dominio público; obra pública en bienes propios; y proyectosproductivos y acciones de fomento (DOF, 2018a).

9.4 Evolución del
gasto público de
inversión en otras

funciones

Los resultados del gasto público de inversión en otras funciones se dividen endos enfoques: el primero corresponde al total de Otras funciones, el segun-do considera las funciones conmayor presupuesto. A lo largo del periodo deestudio, se presentan los datos por tipo de gasto y por programa presupuesta-rio.
9.4.1 Otras
funciones

De 2010 a 2020 el gasto público en inversión en otras funciones disminuyó68% en términos reales, al pasar de 169 mil 781 mdp en 2010 a 54 mil 559mdp en 2020. La disminución corresponde a una menor participación de lasfunciones Asuntos financieros, Asuntos económicos y Protección ambiental.Como se observa en la Figura 114, en 2017 tuvo su valor más alto con 369 mil815 mdp, lo que representó un aumentó de 118% respecto a 2010 debido a unmayor presupuesto en la función asuntos financieros.
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Figura 114. Gasto de inversiónen Otras funciones, 2010-2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

Otras funciones: 7.2%
del gasto público en inversión

En la Figura 114, también se observa que la participación en el gasto en in-versión 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 fueequivalente a 40% del total del gasto público de inversión.
En 2020, las funciones con mayor proporción del gasto de inversión son: Se-guridad nacional, Otras industrias y Agropecuaria con 1.6%, 1.3% y 1.1%,respectivamente. El desglose de las funciones en 2020 está en el cuadro 25.

Gasto de inversión diferente
de obra pública 53%

En 2020, 52.7%del gasto de inversión en otras funciones se destinó a gastode capital diferente de obra pública y 47% a gasto de obra pública. Enpromedio, de 2010 a 202052, 72.1% del presupuesto fue para el concepto degasto de capital diferente de obra pública, 21.8% para obra pública, 4.8% parafideicomisos. El concepto de subsidios por fideicomisos, que estuvo presentede 2010 a 2014, correspondió al 3.1% (Figura 115).
Infraestructura 24% En la Figura 115, se observa que, en promedio, de 2010 a 2020, 52.8% del gastode obra pública fue en infraestructura. De 2010 a 2019, el gasto específico eninfraestructura disminuyó 71.2% en términos reales, al pasar de 25 mil208 mdp en 2010 a 7 mil 249 mdp en 2019. Alcanzó su nivel más alto en 2011con 28 mil 194 mdp. En 2020, el presupuesto aprobado en infraestructura es 12mil 827 mdp equivalente a 1.7% del gasto público total en inversión.

52 Para 2010 y 2011 no se tiene información por tipo de gasto para el IMSS y el ISSSTE, se muestra comoNA.

188



Gasto público de inversión en otras funciones
Evolución del gasto público de inversión en otras funciones

Nombre de función Monto 2020(mdp) Porcentaje
Seguridad Nacional 12,065 1.6Otras Industrias 9,632 1.3Agropecuaria 8,660 1.1Asuntos Económicos 6,249 0.8Asuntos de Orden Público y de Seguridad Interior 4,764 0.6Turismo 3,288 0.4Protección Ambiental 3,021 0.4Ciencia, Tecnología e Innovación 2,683 0.4Recreación, Cultura y Otras Manifestaciones Sociales 1,668 0.2Justicia 1,374 0.2Asuntos Financieros 421 0.1Legislación 415 0.1Relaciones Exteriores 112 0.01Coordinación de la Política de Gobierno 107 0.01Otros Servicios Generales 76 0.01Protección Social 24 0.003
Total 54,559 7.2

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2019d).

1 Se hará referencia a Agropecuaria, silvicultura, pesca y caza como Agropecuaria.2 Se hará referencia a Asuntos económicos, comerciales y labores en general como Asuntos económicos.3 Se hará referencia a Asuntos financieros y hacendarios como Asuntos financieros.4 La suma de las cifras de la tabla puede no corresponder exactamente al total por el redondeo.

Cuadro 25. Otras funciones:participación respecto a lainversión física total en 2020

Fondos y Fideicomisos 26% De 2010 a 2020, el gasto destinado a Fondos y Fideicomisos53 fue superioral gasto de infraestructura. Del presupuesto total de 2017 y 2018, 78.1% y62.2% se destinó a fondos y fideicomisos, respectivamente. Entre estosfondos se encuentran el de Estabilización de los Ingresos Petroleros; el Fondode estabilización de Ingresos de Entidades Federativas (FEIEF) y; el Fondo deestabilización de Ingresos Presupuestarios (FEIP). Éstos se encuentran etique-tados en el concepto de gasto de capital diferente de obra pública (Ver Figura115).
9.4.2 Funciones
seleccionadas

En la figura 116, se muestra la participación de las funciones conmás 1% deltotal de inversión para uno o varios años, dentro del periodo de estudio.Las funciones con menos de 1% se agrupan como otros54. Por tanto, se iden-tificaron siete funciones relevantes: Asuntos financieros, Protección ambiental,Otras industrias, Protección social, Agropecuaria, Seguridad nacional y Asuntoseconómicos.
53 Se identificó como fondos y fideicomisos a aquellos que se mencionaran como tal en la columnade programas presupuestarios de las bases de datos de la SHCP. Se encontraron de 2010 a 2020 untotal de 39 fondos y fideicomisos.54 Las funciones que integran la subclasificación otros son: Asuntos de Orden Público y de Seguri-dad Interior; Ciencia, Tecnología e Innovación; Coordinación de la Política de Gobierno; Justicia; Le-gislación; Otros Servicios Generales; Recreación, Cultura y Otras Manifestaciones Sociales; RelacionesExteriores; y Turismo.
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Figura 115. Distribución delgasto público de inversión portipo de gasto, 2010-2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

1 Para 2010 y 2011, no se tiene información por tipo de gasto para el IMSS y el ISSSTE, se muestra como NA.

Asuntos financieros 0.1% De 2010 a 2020, el presupuesto de inversión para Asuntos financieros dis-minuyó 98.2% en términos reales, al pasar de 23 mil 341 mdp en 2010 a421 mdp en 2020 (Figura 116). Alcanzó su nivel más alto en 2017 con 242 mil737 mdp, equivalente a la participación de 26.1% del gasto de inversión total,debido al remanente de operación del Banco de México (Banxico) en el ejerci-cio fiscal 201655 que ascendió a 321 mil 653 mdp y fue entregado al GobiernoFederal (SHCP, 2017c). Éste se destinó principalmente al FEIP (18.1%); al fideico-miso mexicano de petróleo para la estabilización y el desarrollo (3.3%); al FEIEF(3.1%); y al fideicomiso para la infraestructura de los estados (1.1%).
La disminución de la participación de Asuntos financieros, respecto a lainversión física total corresponde con la disminución de la participacióndel FEIP que en 2019 fue 1.5%.

Otras industrias 1.3% En 2012, el presupuesto de la función Otras industrias fue mil 308 mdp (Figura116). Para 2018, alcanzó su nivel más alto con 82 mil 006 mdp, este presupuestofue equivalente a 10.4% del total del gasto de inversión. Se destinó principal-mente al FONDEN (4.6%); al fondo para el fortalecimiento financiero (2%); fon-
55 El remanente de operación son las utilidades que Banxico obtiene por la disminución acumuladadel peso frente al dólar y que entrega al Gobierno Federal. De acuerdo con la LFPRH se utilizará almenos 70% para la amortización de la deuda, el monto restante para fortalecer el FEIP o para elincremento de activos que fortalezcan la posición financiera del Gobierno Federal (SHCP, 2017c).
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Figura 116. Gasto público deinversión en otras funcionescomo porcentaje del total,2010-2020

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

1 Para 2010 y 2011, Agropecuaria se integra por Desarrollo Agropecuario y Forestal y Temas Agrarios2 Protección ambiental por Agua Potable y Alcantarillado y Desarrollo Sustentable3 Protección social por Asistencia Social y Seguridad Social4 Asuntos financieros por Hacienda y Servicios financieros5 Asuntos económicos por Temas empresariales y Temas Laborales

dometropolitano (0.4%), fondo regional (0.3%); y al fondo para la accesibilidaden el transporte público para las personas con discapacidad (0.06%). En 2020,el presupuesto se destinó únicamente a estos cuatro fondos, que integran elramo 23 y son dirigidos a programas de desarrollo regional.
Agropecuaria 1.1% En el periodo de estudio, el presupuesto de inversión para la función agro-pecuaria disminuyó 44.2% en términos reales, al pasar de 15 mil 539 mdpen 2010 a 8 mil 660 mdp en 2020. Este tipo de gasto, en 2020, se distribuyóen cinco programas presupuestarios, los cuales son: Apoyos para el desarro-llo forestal sustentable (0.1%); Garantías líquidas (0.3%); Infraestructura parala modernización y rehabilitación de riego y temporal tecnificado (0.4%); Pro-grama de apoyo a la infraestructura hidroagrícola (0.2%); y a la rehabilitación ymodernización de presas y estructuras de cabeza (0.06%).

Asuntos económicos 0.8% El gasto de inversión para la función Asuntos económicos disminuyó 63.3%en términos reales de 2010 a 2020. Alcanzó su nivel más alto en 2014 con 22mil 675 mdp y, a partir de este año, mantiene una tendencia decreciente. En2020 se aprobó un presupuesto de 6 mil 249 mdp, el cual se destinó princi-
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palmente a los programas presupuestarios de provisiones para el desarrolloregional del Istmo de Tehuantepec (0.4%) y al programa de Microcréditos parael Bienestar (0.3%).
Protección ambiental 0.4% La participación de inversión para Protección ambiental pasó de 7.4% en2010 a 0.4% en 2020. En términos monetarios disminuyó 96% real, al pasarde 75 mil 002 mdp en 2010 a 3 mil 021 mdp en 2020. Para este último año, elpresupuesto se destinó principalmente al programa presupuestario de Aguapotable, drenaje y tratamiento (0.11%) y a la infraestructura para la protecciónde centros de población y áreas productivas (0.12%) (Ver Figura 116).
Protección social 0.003% La inversión en protección social, de 2010 a 2020, disminuyó 90.3% entérminos reales. En 2010 ejerció 244 mdp, mientras que en 2020 se le pre-supuestaron 24 mdp. De 2011 a 2018, mantuvo un presupuesto superior a 2mil 578 mdp. En 2018, el presupuesto fue de 15 mil 446 mdp, equivalente a laparticipación del total de inversión física de 2%. Sus recuersos se destinaronprincipalmente al Programa de Inclusión Social (PROSPERA), que reportó unaparticipación de 1.7%.
Seguridad nacional 1.6% En promedio, de 2010 a 2020, el presupuesto para Seguridad nacional fue de 19mil 887 mdp. Entre 2010 a 2019, el presupuesto para esta función aumentó232.1% en términos reales, al pasar de 11 mil 989 mdp en 2010 a 39 mil 822mdp en 2019. Para 2019, la participación en la inversión total fue de 5.2%, lacual, se destinó principalmente a proyectos de infraestructura gubernamental(3.7%) y a Operación y desarrollo de los cuerpos de seguridad de las FuerzasArmadas (0.5%) (Figura 116).

9.4.3 Gasto en
infraestructura por

programa
presupuestario

El gasto en infraestructura corresponde al gasto de inversión en obra públicadestinado a capítulo 6000 (inversión pública). Dado que el conjunto de otrasfunciones abarca una gran cantidad de Programas Presupuestarios (PPs), seanalizaron los 12 PPs con mayor gasto de infraestructura. De las funcionesseleccionadas se incluyeron Justicia y Turismo, porque han destinado mayorpresupuesto a infraestructura. En el cuadro 26 se observa que, de 2010 a 2020,únicamente cinco programas han tenido continuidad en gasto de infraestruc-tura.
Agropecuaria 0.4% En promedio, de 2010 a 2020, la participación del gasto en infraestructura dela función Agropecuaria, respecto a la inversión total, fue 0.4%. En términosreales, disminuyó 40.4% al pasar de 5 mil 336 mdp en 2010, a 3 mil 183mdp en 2020. Se ha destinado principalmente a cuatro PPs de infraestructura(ver cuadro 26).

Infraestructura para la modernización y rehabilitación de riego y tempo-
ral tecnificado: En términos reales, aumentó 112.6%, al pasar de mil 282
mdp en 2014 a 2 mil 725 mdp en 2020. Para este último año, el presupuesto
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Programa Presupuestario 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Agropecuaria, Silvicultura, Pesca y CazaInfraestructura de riego 3,566 3,688 2,244 2,451 - - - - - - -Infraestructura de riego y TemporalTecnificado - - - - 2,713 2,206 - - - - -
Otros proyectos de infraestructuragubernamental 103 31 300 108 142 65 559 384 75 2 -
Infraestructura para la modernización yrehabilitación de riego y temporaltecnificado - - - - 1,282 1,565 2,684 1,389 306 430 2,725
JusticiaOtras Actividades 2,441 1,337 382 1,756 2,831 155 1,785 1,514 1,180 52 572Proyectos de infraestructuragubernamental de seguridad pública 3,251 6,648 6,290 989 242 755 227 23 - - -
Protección AmbientalInfraestructura de agua potable,alcantarillado y saneamiento 2,377 1,740 43 52 57 16 163 50 - - -
Infraestructura para la Protección deCentros de Población y Áreas Productivas 3,122 4,104 2,355 1,506 3,397 3,446 3,084 2,006 1,965 387 844
Programas Hídricos Integrales. 337 462 1,540 974 1,287 702 - - - - -Seguridad NacionalProyectos de infraestructuragubernamental de seguridad nacional 570 1,029 2,439 208 206 361 395 2,363 3,264 4550 6,541
Proyectos de infraestructura social deasistencia y seguridad social 262 281 406 84 611 1,813 2,201 2,754 1,932 177 345
TurismoMantenimiento de Infraestructura 264 227 266 377 432 578 592 468 663 594 788

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2011a, 2012a, 2013a, 2014a, 2015a, 2016a, 2017a, 2018b, 2019a,2020b, 2019d).

1 Para los programas presupuestarios que no se tiene información, dejaron de presentar gasto de infraestructura.

Cuadro 26. Gasto eninfraestructura: ProgramasPresupuestarios, 2010-2020(mdp constantes de 2020)

es equivalente a la participación de 0.35% del total del gasto de inversión.
Tiene como objetivo, contribuir al desarrollo económico incluyente median-
te la construcción, rehabilitación, modernización y conservación de la infra-
estructura hidroagrícola en los distritos y unidades de riego, así como en
los distritos de temporal tecnificado56.

Infraestructura de riego: El presupuesto pasó de 3 mil 566 mdp en 2010 a 2
mil 451 mdp en 2013, para el resto del periodo no se tiene información del
gasto de infraestructura ni de sus objetivos.

Infraestructura de riego y temporal tecnificado: Al programa se le destinó
gasto de infraestructura en 2014 y 2015, con 2 mil 713 mdp y 2 mil 206 mdp
respectivamente. No se tiene información sobre sus objetivos.

Otros proyectos de infraestructura gubernamental: Pasó de 103 mdp en
2010 a 2 mdp en 2019, por lo cual disminuyó 98.1% en términos reales. No
se tiene información sobre sus objetivos.

Justicia 0.1% Para la función Justicia, el gasto de infraestructura disminuyó 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 PPs57 (vercuadro 26).
Otras actividades: El programa pasó de un presupuesto de 2 mil 441 mdp en

2010 a 572 mdp en 2020, se destinó a trabajos de acabados en edificaciones
y otros trabajos especializados, así como a edificación no habitacional.

56 De acuerdo a la información del Portal de Transparencia Presupuestaria, Ejercicio fiscal 2019: Avan-ce en los Indicadores de los Programas presupuestarios de la Administración Pública Federal.57 Los PPs analizados de Justicia no cuentan con información sobre su desempeño y objetivos.
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Proyectos de infraestructura gubernamental de seguridad pública: Este
programa pasó de 3 mil 251mdp en 2010 a 23 mdp en 2017, fue destinado
a construcción, mantenimiento y rehabilitación para edificios no habitacio-
nales y a servicios de supervisión de obras.

Protección ambiental 0.1% El presupuesto del gasto en infraestructura para la función protección ambien-tal, en términos reales, disminuyó 87.8%, al pasar de 7 mil 013 mdp en 2010 a854 mdp en 2020. En 2019, tuvo su nivel más bajo con 387 mdp. El presupuestoen infraestructura se destinó 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 construcción de
obras para el abastecimiento de agua y a trabajos de acabados en edifica-
ciones.

Infraestructura para la protección de centros de población y áreas pro-
ductivas: Pasó de 3,122 mdp en 2010 a 844 mdp reales en 2020, se destinó
a construcciones de abastecimiento de agua, ingeniería civil u obra pesada.

Programas hídricos integrales: En promedio, de 2010 a 2015, el programa
recibió un presupuesto de gasto de infraestructura de 802 mdp.

Seguridad nacional 0.9% En 2020, la participación del gasto en infraestructura de otras funciones fue1.7%, respecto a la inversión física 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 supresupuesto a obras de construcción para edificios habitacionales:
Proyecto de infraestructura gubernamental de seguridad nacional: El pro-
grama pasó de 570 mdp en 2010 a 6 mil 541 mdp en 2020.

Proyecto de infraestructura social de asistencia y seguridad social: El
programa pasó de 262 mdp en 2010 a 345 mdp en 2020, en términos reales,
aumentó 31.7%.

Turismo 0.1% La función Turismo presentó una disminución del gasto en infraestructura de57.9% en términos reales, al pasar de mil 870 mdp en 2010 a 788 mdp en 2020.
Mantenimiento de infraestructura: El programa pasó de 264 mdp en 2010 a

788 mdp en 2020, se ha utilizado para el mantenimiento y rehabilitación de
obras de urbanización. El presupuesto de 2020 es el más alto y únicamente
contempla a este programa.

58 Los últimos dos PPs de Protección ambiental no tienen información sobre su desempeño y objec-tivos.
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9.5 Gasto de
inversión en otras

funciones por entidad
federativa

En las secciones anteriores se presentó la evolución del gasto público de in-versión por funciones y PPs que han sido relevantes por el monto ejercido deinversión y de infraestructura. A continuación, se presenta el análisis del pre-supuesto por entidad federativa, de acuerdo con la participación del total deinversión física que tuvieron.
Para este ejercicio se consideró a partir del año 2013, dado que el desglose dela información por entidad es totalmente comparable con los años posterioresy 2020, por ser el último año reportado.

Evolución del gasto de
inversión por entidad

federativa
De acuerdo con la Figura 117, la participación de la inversión del Estado deMéxico 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 público de inver-sión total. Para 2020, Sinaloa y Oaxaca mantienen esa participación.
La Ciudad de México recibió 9.1% del 14% disponible en 2013 y 2.3% del7.2% en 2020. En tanto, el concepto de No distribuible Geográficamente reci-bió 2.2%. Para años anteriores no se había destinado presupuesto a este con-cepto (ver cuadro 27).

Evolución del gasto en
infraestructura por entidad

federativa
Para 2013 y 2020, la participación de la inversión de infraestructura hasido menor a 0.16% para la mayoría de los estados. En 2013, solamente Hi-dalgo recibió una participación mayor a 0.16%. En 2020, el Estado de Méxicorecibe una participación entre 0.65% y 0.82%, mientras Sinaloa tiene una par-ticipación entre 0.16% y 0.32%. (ver figura 117).
En 2020, la Ciudad de México recibió 0.2%, para gasto de infraestructuradel 1.7% disponible, los conceptos de En el extranjero y No distribuible geo-gráficamente no tuvieron asignado presupuesto para gasto de infraestructura(ver cuadro 27).

9.6 Gasto de
inversión en

Seguridad nacional
por entidad federativa

En el PEF 2020, el gasto de inversión en la función Seguridad nacional repre-sentó 1.6% del gasto público de inversión en otras funciones, mientras que losrecursos destinados a infraestructura para Seguridad nacional concentraron0.9% del total enfocado a infraestructura por otras funciones. El gasto orien-tado a inversión e infraestructura en seguridad nacional resulta de especialimpacto en la población y la economía, ya que, si bien la Seguridad nacionalse define como la protección ante amenazas internacionales, a partir de 2006también se incluye entre sus labores la seguridad pública a cargo del EjércitoMexicano. Por ello, el gasto de inversión en esta función no sólo tienen efectosen la prevención del delito, sino que también repercute en el PIB del país y elgasto de los hogares.
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Distribución del gasto Inversión física Infraestructura2013 2020 2013 2020
Aguascalientes 0.1 0.0 0.0 0.0Baja California 0.2 0.0 0.1 0.0Baja California Sur 0.1 0.0 0.1 0.0Campeche 0.1 0.0 0.0 0.0Coahuila 0.1 0.0 0.0 0.0Colima 0.0 0.0 0.0 0.0Chiapas 0.2 0.1 0.0 0.0Chihuahua 0.2 0.0 0.0 0.0Ciudad de México 9.1 2.3 0.3 0.2Durango 0.1 0.0 0.0 0.0Guanajuato 0.1 0.0 0.0 0.0Guerrero 0.2 0.0 0.0 0.0Hidalgo 0.4 0.0 0.3 0.0Jalisco 0.2 0.1 0.0 0.0Estado de México 0.5 1.1 0.0 0.8Michoacán 0.2 0.0 0.0 0.0Morelos 0.1 0.0 0.0 0.0Nayarit 0.1 0.1 0.0 0.1Nuevo León 0.1 0.0 0.0 0.0Oaxaca 0.2 0.5 0.0 0.0Puebla 0.2 0.1 0.0 0.1Querétaro 0.1 0.0 0.0 0.0Quintana Roo 0.1 0.0 0.0 0.0San Luis Potosí 0.1 0.0 0.0 0.0Sinaloa 0.2 0.3 0.1 0.3Sonora 0.2 0.1 0.0 0.0Tabasco 0.2 0.0 0.1 0.0Tamaulipas 0.2 0.0 0.0 0.0Tlaxcala 0.0 0.0 0.0 0.0Veracruz 0.3 0.1 0.1 0.0Yucatán 0.1 0.0 0.0 0.0Zacatecas 0.1 0.0 0.0 0.0En El Extranjero 0.1 0.0 0.0 0.0No Distribuible Geográficamente 0.0 2.2 0.0 0.0
Participación total 14.0 7.2 1.5 1.7

Cuadro 27. Otras funciones:participación respecto al totalde inversión física por entidadfederativa

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2014a, 2019d).
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Figura 117. Evolución deinversión física einfraestructura: por entidadfederativa

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: SHCP (2014a, 2019d).

1 Se excluye el presupuesto destinado a Ciudad de México, ya que el presupuesto es etiquetado para el estado, perodespués las Secretarías lo distribuyen, El Extranjero y No Distribuible Geográficamente.

La Encuesta Nacional de Victimización y Percepción sobre Seguridad Pública(ENVIPE) 2019 estima que el costo total de la inseguridad y el delito en hogaresascendió a 307 mil 794 mdp en 2018, lo que significó 1.5% del PIB. Las medidaspreventivas emprendidas por los hogares representaron un costo para éstosde 109 mil 689 mdp, en tanto que las perdidas por victimización implicaron uncosto 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 afrontóun costo de 6 mil 954 pesos (INEGI, 2019b).
Como se reporta en el Cuadro 28, en 2018 la Ciudad de México resaltó como laentidad con el mayor gasto de inversión en Seguridad nacional e infraestruc-tura, con un total de 8 mil 726 mdp ejercidos en inversión para esta funcióny 2 mil 388 mdp ejercidos en infraestructura de Seguridad nacional. Tambiéndurante 2018, la entidad se ubicó como la segunda con mayores costos a con-secuencia del delito, ya que por esta razón los hogares afrontaron un costo de33 mil 901 mdp, con 4.8 millones de delitos ocurridos.
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En el mismo año el Estado de México fue la entidad que reportó el costo másalto del delito, con 60 mil 512 mdp y 6.6 millones de delitos ocurridos. El gastode inversión realizado en la entidad pormedio de la función Seguridad nacionalascendió a 2 mil 177 mdp, mientras que el gasto realizado en infraestructura deSeguridad nacional fue de 811 mdp.
En dicho contexto, el gasto de inversión 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 comovíctimas a mujeres.
En el caso de Veracruz, de acuerdo con la ENVIPE, los hogares enfrentaron en2018 un costo del delito de 13 mil 158 mdp, en tanto que los recursos ejercidospara inversión en seguridad nacional llegaron a 542 mdp y el gasto en infraes-tructura fue de 324 mdp. Por otra parte, Sinaloa enfrentó un costo del delitode 4 mil 988 mdp, mientras que su gasto de inversión en Seguridad nacionalfue 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 851mdp. No obstante, para la inversión física relacionada con Seguridad nacionalse ejercieron 51 mdp y para infraestructura se destinaron 515 mil 984 pesos.
En este sentido, la Encuesta Nacional de Seguridad Pública Urbana (ENSU), co-rrespondiente al primer trimestre del 2020, señala que 73.4% de la poblaciónmayor de 18 años considera que vivir en su ciudad es inseguro. No obstante, lapercepción social sobre inseguridad pública a nivel nacional es mayor entre lasmujeres, ya que 78.6% de las mujeres mayores de 18 años considera que viviren su ciudad es inseguro, mientras que 67.2% de los hombres mayores de 18comparten esta opinión (INEGI, 2020b).
Pese a que la incidencia delictiva es más alta para los hombres en la mayoríade los delitos representativos del fuero común, como robo o asalto en el trans-porte público, extorsión, fraude o lesiones, las mujeres son más afectadas pordelitos sexuales y otros robos, categoría que comprende el robo total o parcialde vehículo y robo en su casa habitación. La tasa de delitos59 sexuales pa-ra las mujeres fue de 2 mil 747 en 2018, frente a una tasa de 293 delitossexuales en el caso de los hombres.
De igual forma, la tasa de otros robos mostró una mayor incidencia en el casode las mujeres, con mil 927 delitos con víctimas mujeres, mientras que la tasapara hombres fue de mil 847 delitos.
Lamedición absoluta de los delitos ocurridos durante 2018, registra 33millonesde eventos delictivos, de los cuales, 50.5% tuvieron como víctima a una mujer,mientras que 49.5% afectó a hombres. Esto implica un mayor costo y/o da-ño económico, físico, emocional, psicológico y laboral asumido por la mujeres
59 Número de delitos por cada 100 mil habitantes (INEGI, 2019b).
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Entidad federativa Inversión Física(mdp 2020) Infraestructura(mdp 2020)
Costos deldelito (mdp2020)

Número dedelitosocurridos
Delitosocurridos amujeres (%)

Delitosocurridos ahombres(%)
Aguascalientes - - 2,957 328,545 54.6 45.4Baja California 71 54 10,195 1,099,010 50.4 49.6Baja California Sur 76 76 3,092 169,883 45.2 54.8Campeche 241 229 1,664 176,488 47.5 52.5Coahuila 71 71 6,055 526,195 47.5 52.5Colima 89 14 1,606 155,845 48.9 51.1Chiapas 1,195 18 6,970 654,363 50.5 49.5Chihuahua 27 27 7,073 760,856 47.8 52.2Ciudad de México 8,726 2,388 33,869 4,830,779 51.2 48.8Durango - - 2,484 278,346 50.8 49.2Guanajuato 78 78 15,369 1,542,707 49.3 50.7Guerrero 7 6 9,040 1,029,540 41.7 58.3Hidalgo - - 6,260 531,769 52.4 47.6Jalisco 696 309 21,598 2,282,922 49.2 50.8Estado de México 2,177 811 60,453 6,564,371 49.1 50.9Michoacán 0 - 13,334 735,690 50.4 49.6Morelos - - 5,806 643,917 51.2 48.8Nayarit - - 2,336 210,995 48.0 52.0Nuevo León 57 - 11,522 1,073,449 48.7 51.3Oaxaca 51 1 6,844 713,603 58.6 41.4Puebla 1,136 861 15,275 1,635,590 52.9 47.1Querétaro 4 - 4,967 481,378 50.9 49.1Quintana Roo - 4 4,898 403,914 47.2 52.8San Luis Potosí - - 4,450 627,503 51.1 48.9Sinaloa 18 3 4,983 625,136 59.1 40.9Sonora 507 - 8,055 1,094,860 48.5 51.5Tabasco - - 6,429 608,693 48.0 52.0Tamaulipas 17 - 6,176 656,256 51.2 48.8Tlaxcala 1 1 2,993 365,889 49.8 50.2Veracruz 542 324 13,145 1,459,220 59.7 40.3Yucatán 108 - 3,390 422,091 49.3 50.7Zacatecas - - 4,334 285,913 49.5 50.5
Nacional 15,896 5,274 307,794 33,035,090 50.5 49.5

Cuadro 28. Gasto de inversiónen Seguridad nacional porentidad federativa, 2018

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: (SHCP, 2019a; INEGI, 2019b).

(INEGI, 2019b). Situación que las ubica también como las principales beneficia-rias del gasto de inversión y en infraestructura de Seguridad nacional y, a suvez, como la población más sensible a sus variaciones.

9.7 Comentarios
finales

En las secciones anteriores, se analizó la evolución del gasto público de inver-sión en Otras funciones, se encontró que, en 2020, el presupuesto se recorta a lamitad respecto a 2019, al pasar de 108 mil 137 mdp a 54 mil 559 mdp. Además,a partir de 2018, el gasto público de inversión presenta una tendencia decre-ciente.
De 2010 a 2020, el gasto público de inversión de Otras funciones disminuyó entérminos reales 68%, la disminución del gasto ha afectado el presupuesto ejer-cido en la mayoría de las funciones. De 2010 a 2020, funciones como Asuntosfinancieros, Protección ambiental y Protección social disminuyeron en térmi-nos reales 98%, 96% y 90% respectivamente. Por tanto, PPs que se destinan aconstrucciones de abastecimiento de agua, ingeniería civil u obra pesada, y elFEIP han recibido menos recursos, también la cancelación de PROSPERA dismi-nuyó los recursos para Protección Social.
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Por su parte, la función Seguridad nacional, de 2018 a 2019, creció 160% y, aun-que en 2020 cae 68%, sigue siendo la función principal donde más de 60% seasigna al programa de infraestructura para seguridad nacional de la Sedena.
También se analizó específicamente el gasto en infraestructura de Otras fun-ciones, el cual a lo largo del periodo de estudio, representó menos del 2.7%del gasto total de inversión, mientras el concepto de fondos y fideicomisosha tenido una participación entre el 2% y el 31%. Los PPs con mayor montopresupuestario en infraestructura se encuentran dentro de las funciones deSeguridad nacional y Turismo.
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Capítulo 10

Implicaciones de política
Este estudio divide el tipo de infraestructura en económica y social. La inver-sión en energía y en comunicaciones y trasportes se vincula directamente conel crecimiento económico, por tanto, se denomina infraestructura económica.Por su lado, la inversión en vivienda, salud y educación se vincula indirecta-mente al desarrollo económico a través del desarrollo humano, recibiendo elnombre de infraestructura social.
En general, lo que se observa a lo largo del documento, es que el gasto deinversión, gasto en obra pública y el gasto en infraestructura, en todos los sec-tores, presentan caídas en términos reales durante los últimos 10 años. Estácaída está determinada por disminuciones en la inversión pública en décadasanteriores que coinciden con crisis financieras y fiscales que sucedieron en elpaís entre 1980 y 2009.
Entre los principales resultados y hallazgos de la investigación, destaca que, en-tre 2013 y 2020, el gasto público en infraestructura disminuyó 40% en términosreales. Tal descenso se vincula con menor crecimiento económico, mismo quepromedió 2% durante 2010-2020 en términos reales, así como rezago en losámbitos de energía, transporte, vivienda, servicios comunitarios, salud, educa-ción, entre otros.
A través del gasto público, el gobierno debe proveer de bienes y servicios ala sociedad mexicana. Para que éstos sean entregados de manera eficiente yefectiva, es necesario el desarrollo de infraestructura. Por ejemplo, para tenermejores indicadores educativos, es necesario que los alumnos tengan una es-cuela con todas las instalaciones funcionando, además de maestros y útilesescolares. Es por esta razón que se analizaron indicadores de crecimiento ysociales para identificar si el gasto público de inversión tiene incidencia en laspersonas.
Entre 2010 y 2020, el sector de energía, en promedio, contuvo 47% del gastopúblico de inversión. Sin embargo, de 2010 a 2018 la producción energética dis-minuyó 30%, provocando que, a partir de 2015, la demanda de energía supera-
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ra a la oferta. Asimismo, entre 2010 y 2018 la cobertura poblacional de energíaeléctrica solamente aumentó 0.1% como promedio anual. Aunque el gasto deinversión en Energía se ha reducido, sigue siendo el sector con más recursospara este fin, pero 15% de estos recursos sirven para pagar pensiones y pasi-vos. En lo que respecta a comunicaciones y transportes, este rubro promedió9% del gasto público en inversión durante 2010-2020. En el ámbito de transpor-te, entre 2012 y 2018 la longitud de la red carretera aumentó 8%. Mientras que,en el sector de comunicaciones, a nivel nacional, el uso de teléfonos móvilespasó de 63% a 74%, y el de internet de 43% a 66%. El sector de comunica-ciones ha contado con financiamiento privado en su mayoría. Para 2020, 97%proviene de esta fuente de financiamiento.
La función de vivienda y servicios comunitarios promedió 21%del gasto públicoen inversión entre 2010 y 2020, periodo en que decreció 3% en términos reales.Estos recursos fueron insuficientes para contribuir a mejorar las condicionesde vivienda en las entidades federativas más vulnerables del país. Guerrero,Oaxaca y Chiapas se mantuvieron como los estados con mayor proporción depoblación que padece carencias de vivienda, incluso se amplió la diferencia conel resto de las entidades federativas.
Entre 2010 y 2020 el gasto público en inversión destinado a salud disminuyó57% en términos reales, lo que se manifestó en menor capacidad de atenciónpara la población. Entre dicho periodo el número de camas disponibles parabrindar servicios médicos se redujo a la mitad. De esta forma, en 2020, Méxicocontó con 0.9 camas por cadamil habitantes, cuatro veces menos que la mediade la OCDE en 2013 (3.8).
El gasto público de inversión para educación presentó una tasa de crecimientomedia anual de -4.8% en términos reales entre 2010 y 2020. En dicho lapso losrecursos destinados a infraestructura presentaron una contracción promedioanual de 16%. De esta manera, la reducción del gasto contribuyó a que lasescuelas públicas de nivel básico y medio superior presentaran carencias enservicios básicos como acceso a agua potable, lavado de manos, electricidad,entre otros. En el ciclo escolar 2018-2019, solamente en lo que respecta a lasescuelas de nivel básico, 13% carecían de electricidad, 28% no tenían acceso aagua 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 Protección Ambiental, el gasto público de inver-sión disminuyó 68% en términos reales entre 2010 y 2020. En lo que respecta alas consecuencias aunadas a la función de Seguridad Nacional, en 2018 el cos-to del delito en México ascendió a 1.5% del PIB, mientras que más de la mitad(50.5%) de los delitos involucraron a mujeres.
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Por tanto, de acuerdo con los resultados, la contracción del gasto público deinversión ha incidido directa e indirectamente en menor crecimiento económi-co. La falta de incidencia de la infraestructura social en indicadores de salud,educación y vivienda es más clara que la relación de la caída en recursos deinfraestructura dirigidos a energía y comunicaciones.
En el primer caso, la falta de infraestructura ha afectado la cobertura y atenciónde derechos como la salud y la educación. Aunque en términos de vivienda, losindicadores mejoran con el tiempo, todavía se observan rezagos importante enentidades federativas con mayor pobreza.
Sin embargo, con la infraestructura económica es distinto porque aún con eldecrecimiento de los recursos, las carreteras y el acceso a internet han aumen-tado, mientras que en el sector energético, aún con la mitad del presupuestopúblico de inversión, la producción energética ha caído. Lo anterior se explicapor dos razones:

1. Cuenta con mayor participación del sector privado, y
2. Se utilizan recursos de inversión para pagar pasivos

Con base en los resultados de esta investigación es posible afirmar que el gas-to público de inversión debe aumentar y dirigirse, principalmente, a crear yfortalecer infraestructura social en las regiones más vulnerables del país, par-ticularmente, después de la crisis sanitaria por la COVID-19. La crisis sanitariatiene como consecuencia una crisis económica y social, la construcción de in-fraestructura económica y social es una medida que incentivaría el crecimientoeconómico de México.
No obstante, la revisión y replanteamiento del presupuesto es necesario dadoel limitado espacio fiscal que se tiene en México, el cual se ha contraído en losúltimo 10 años, reflejándose en la caída del gasto de inversión, de obra públicay en infraestructura.
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Anexo del capítulo 2

PIB estatal e IPF por
entidades federativas
de 1980, 1990 y 2000

Anexo correspondiente al Capítulo de Inversión en infraestructura, crecimientoy desarrollo en México, 1980-2009.
Estado PIB Posición nacional IPF Posición 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 11 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
Jalisco 148.5 12 4.9 30
México 107.5 19 4.1 32
Michoacán 75.4 30 8.5 20
Morelos 129.3 15 6.2 27
Nayarit 94.2 26 10.6 14
Nuevo León 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 381.1 2 26.4 6
San Luis Potosí 98.8 21 7.2 26
Sinaloa 129.7 14 14.1 12
Sonora 189.6 8 11.5 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 21.1 9
Yucatán 106 20 8.5 20
Zacatecas 59.8 32 7.8 23

Cuadro 29. PIB e IPF en milesde pesos reales per cápita,1980.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: (INEGI, 2020d, 1991; SHCP, 2020e).
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Estado PIB Posición nacional IPF Posición 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 7
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 4.1 13
Jalisco 141.7 12 1.9 28
México 93.3 24 1.5 30
Michoacán 75.4 30 3.4 19
Morelos 119.7 15 2.7 23
Nayarit 99.1 19 5 9
Nuevo León 194.9 7 2.4 25
Oaxaca 67.3 32 4 15
Puebla 78.2 27 1.3 31
Querétaro 146.7 11 2.7 23
Quintana Roo 208.8 4 7.7 4
San Luis Potosí 96.8 22 4.6 11
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
Yucatán 98.8 21 4.9 10
Zacatecas 67.4 31 2.3 27

Cuadro 30. PIB e IPF en milesde pesos reales per cápita,1990.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: (INEGI, 2020d, 1991; SHCP, 2020e).
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Estado PIB Posición nacional IPF Posición 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 11
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 111.7 22 1.1 30
Guerrero 76.7 31 2 29
Hidalgo 101.5 26 2.2 24
Jalisco 167.7 13 0.9 31
México 104.3 25 0.5 32
Michoacán 95.2 28 12.4 2
Morelos 124.4 17 2.4 22
Nayarit 109.5 24 5.7 5
Nuevo León 253.5 4 4.2 9
Oaxaca 74.6 32 4 11
Puebla 97.6 27 2.4 22
Querétaro 193.8 9 3.9 13
Quintana Roo 190.1 10 4.1 10
San Luis Potosí 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 11 5 7
Tlaxcala 111.5 23 2.1 25
Veracruz 114.7 21 2.6 19
Yucatán 121.7 19 2.7 17
Zacatecas 83.5 29 4.3 8

Cuadro 31. PIB e IPF en milesde pesos reales per cápita,2000.

Fuente: Elaborado por el CIEP, con información de: (INEGI, 2020d, 1991; SHCP, 2020e).
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Estado PIB Posición nacional IPF Posición nacional
Aguascalientes 158.5 12 3.4 27
Baja California 169.5 11 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 11
Guanajuato 115.1 22 3.4 27
Guerrero 77.3 30 4.7 17
Hidalgo 103 25 6.1 9
Jalisco 154 14 2.2 32
México 97.8 26 2.3 31
Michoacán 95.1 28 3.6 24
Morelos 123.9 20 3.5 25
Nayarit 112.9 24 5.9 10
Nuevo León 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 Potosí 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
Yucatán 126.1 19 4.9 16
Zacatecas 114.2 23 5.6 12

Cuadro 32. PIB e IPF en milesde pesos reales per cápita,2009.

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