INFORME

\" 7 &,  DELGASTO SOCIAL
s EN MEXICO
2008-2019

Bllll_Eval. | Lo que se mide

se puede mejorar

Consejo Nacional de Evaluacién
de |a Politica de Desarrolle Social



Lo que se mide se puede mejorar

El CONEVAL es una institucién del
Estado mexicano con autonomia
técnica que evalla los programas y
las politicas de desarrollo social en el
ambito federal, y genera informacion
con rigor técnico sobre los niveles de
pobreza en el pais.

El CONEVAL ha desarmollado una
metodologia confiable y transparente
que permite medir la pobreza a nivel
nacional, estatal y municipal.

Para mayor informacién consultar:

www.coneval.org.mx

INFORME

DEL GASTO SOCIAL
EN MEXICO
2008-2019

jo Nacional de Evaluacian se puede mejorar

Palitic 3 Desarrollo Social

|=||||_E“ﬂ|. Lo gue se mide



COMEVAL

Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social

CONSEJO ACADEMICO

Maria del Rosario Cdrdenas Elizalde
Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco

Armando Bartra Vergés
Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco

Guillermo Cejudo Ramirez
Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas

Salomén Nahmad Sitton
Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antfropologia Social-Pacifico Sur

John Roberto Scott Andretta
Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas

Claudia Vanessa Maldonado Trujillo
Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco

SECRETARIA EJECUTIVA

José Nabor Cruz Marcelo
Secretario Ejecutivo

Karina Barrios Sanchez
Directora General Adjunta de Evaluacién

Edgar A. Martinez Mendoza
Director General Adjunto de Coordinacién

Alida Marcela Gutiérrez Landeros
Directora General Adjunta de Andlisis de la Pobreza

Daniel Gutiérrez Cruz
Director General Adjunto de Administracién

Agradecemos a Thania de la Garza Navarrete, Ricardo Aparicio Jiménez, Fernando Alberto Cortés Cdceres, Agustin Escobar
Latapi, Graciela Maria Teruel Belismelis, y Adriana Jaramillo Carvallo, quienes formaron parte del CONEVAL durante el proceso de
elaboracién de esta publicacion, asi como a Eduardo Jair Lizarraga Rodriguez.

COLABORADORES

Equipo técnico del CONEVAL

Karina Barrios Sénchez
Thania de la Garza Navarrete
Liv Lafontaine Navarro
Juan Carlos Bernal Ruiz
Ari René Marneau Acevedo

Informe del gasto social en México, 2008-2019

Primera edicién, abril de 2021

Ana Gabriela Lopez Diaz
Luis Eduardo Bastida Pérez
Lizeth Robles Jaramillo
Haydeé Moreno Cruz

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social

Insurgentes Sur 810, colonia Del Valle
CP 03100, alcaldia de Benito Judrez
Ciudad de México

Hecho en México

Publicacion gratuita

Consulte el catd@logo de publicaciones en www.coneval.org.mx

Publicacion a cargo de la Coordinacion General de Evaluacion. El confenido de esta obra es propiedad del
CONEVAL. Se auforiza su reproduccién por cualquier sistema mecdnico o electrénico para fines no comerciales.

Citacién sugeridar:

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social. Informe del gasto social en México, 2008-2019. Ciudad de

México: CONEVAL, 2021.




INDICE DE GRAFICAS,
FIGURAS Y CUADROS

Grdficas

Grafica 1. Composicién del gasto (mdp), 2019

Grdfica 2. Evolucion del gasto social y la finalidad de Desarrollo Social con respecto al gasto programable y

al PIB, 2008-2019 (en porcentajes)

Grdfica 3. Gasto social, gasto programable no consolidado y Producto Inferno Bruto (mdp?), 2008-2019

Grdfica 4. Composicion del gasto social por modalidad presupuestaria (mdp°’®), 2008-2019

Grdfica 5. Composicién porcentual del gasto social por modalidad presupuestaria, 2008-2019

Grdfica 6. Composicion del gasto social por ramo presupuestario (mdp2/°), 2012

Grdfica 7. Composicion del gasto social por ramo presupuestario (mdp2/°), 2018

Grdfica 8. Composicién del gasto social por ramo presupuestario (mdp2/?), 2019

Grdfica 9. Tasa de crecimiento real del gasto social por ramo en los principales ramos en los que se ejerce el
gasto social, 2008-2019

Grdfica 10. Gasto social (mdp®) y tasa de crecimiento en el ramo 19 Aportaciones a Seguridad Social, 2008-2019
Grdfica 11. Gasto social, gasto no social (mdp®) y tasa de crecimiento del gasto social en el ramo 33 Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios, 2008-2019

Grdfica 12. Gasto social (mdp®) y tasa de crecimiento en el ramo 11 Educacién Pdblica, 2008-2019

Grafica 13. Gasto social por capitulo de gasto (mdpe/t), 2019

Grdfica 14. Principales ramos en los que se ejerce el gasto social y su proporcion por capitulo del gasto, 2019
Grdfica 15. Gasto social distribuible y no distribuible (mdp/c), 2019

Grdafica 16. Gasto social distribuible por entidad federativa (mdpay), 2019

Grdfica 17. Distribucion del gasto social en Ciudad de México segun los diferentes clasificadores de la SHCP. 2019
Grdfica 18. Gasto social federalizado y no federalizado (mdp®/®), 2019

Grafica 19. Gasto social federalizado por entidad federativa y grado de rezago social (mdp/t), 2019

Grdfica 20. Gasto social federalizado per cdpita por grado de rezago social (pesos®®), 2019

. Informe del gasto social en México, 2008-2019

50

52

54

61

62

63

64

65

66

67

69

70

72

73

75

76

77

78

80

81

Grdfica 21. Presupuesto ejercido en los objetivos de la PNDS (mdp</®), 2019

Grdfica 22. Presupuesto ejercido en los derechos que componen el Objetivo 1 (mdpe/?), 2019
Grdfica 23. Presupuesto ejercido en el Objetivo 1 (mdp/°), 2019

Grdfica 24. Presupuesto ejercido en el derecho a la alimentacion nutritiva y de calidad (mdp/®), 2019
Grafica 25. Presupuesto ejercido en el derecho a la educacién (mdp/®), 2019

Grafica 26. Presupuesto ejercido en el derecho a la salud (mdp/*), 2019

Grdfica 27. Presupuesto ejercido en el derecho al frabajo (mdp/°), 2019

Grafica 28. Presupuesto ejercido en el derecho a la vivienda digna y decorosa (mdp@/®), 2019
Grafica 29. Presupuesto ejercido en el derecho a la Seguridad Social (mdp/®), 2019

Grdfica 30. Presupuesto ejercido en el derecho al medio ambiente sano (mdp/®), 2019

Grdfica 31. Presupuesto ejercido por modalidad en el derecho a la no discriminacién (mdp</?), 2019
Grdfica 32. Presupuesto ejercido en el Objetivo 3 (mdp/°), 2019

Grdfica 33. Monto y composicion del derecho a la seguridad social en relacion con el gasto social, 2019

Figuras

Figura 1. Proceso presupuestario en México

Figura 2. Ciclo presupuestario

Figura 3. Proceso presupuestario en el sistema de PbR

Figura 4. Linea del tiempo de los procesos presupuestales en México
Figura 5. Mejoras al proceso presupuestario 2008

Figura 6. Proceso de clasificacion y andlisis del gasto social

Cuadros

Cuadro 1.Tipos de presupuesto

Cuadro 2. Clasificacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion

Cuadro 3 Evolucién de las funciones que infegran la finalidad de Desarrollo Social de la clasificacion
funcional del gasto

Cuadro 4. Modalidades incorporadas tras la sustitucion de Actividad Prioritaria por Programa Presupuestario
Cuadro 5. Gasto social y PIB (mdp©/°), 2008-2019

Cuadro 6. Gasto en la finalidad de Desarrollo Social y Gasto neto total (mdpe/*), 2008-2019

Cuadro 7. Clasificacion de las modalidades presupuestarias por categoria

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social

83

86

88

92

97

101

106

110

114

118

123

129

166

24

26

31

32

43

152

27

35

38

42

55

57

58




Cuadro 8. Principales ramos en los que se clasifica el Objetivo 1 CONEVAL y la finalidad de Desarrollo Social SHCP
(mdpe’®), 2019

Cuadro 9. Dimensiones y subdimensiones del derecho a la alimentacién nutritiva y de calidad

Cuadro 10. Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la alimentacion nutritiva y de

calidad (mdp°’®), 2019

Cuadro 11.Dimensiones y subdimensiones del derecho a la educacion

Cuadro 12. Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la educacién (mdp®/?), 2019

Cuadro 13. Dimensiones y subdimensiones del derecho a la salud

Cuadro 14. Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la salud (mdp/®), 2019

Cuadro 15. Dimensiones y subdimensiones del derecho al trabajo

Cuadro 16. Principales ramos en los que se clasifica el derecho al frabajo (mdp®/®), 2019

Cuadro 17. Dimensiones y subdimensiones de andlisis del derecho a una vivienda digna y decorosa
Cuadro 18. Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la vivienda digna y decorosa (mdpe/®), 2019
Cuadro 19. Dimensiones y subdimensiones del derecho a la seguridad social

Cuadro 20. Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la seguridad social (mdp</®), 2019
Cuadro 21. Dimensiones y subdimensiones de andlisis del derecho al medio ambiente sano

Cuadro 22. Principales ramos en los que se clasifica el derecho al medio ambiente sano (mdp/®), 2019
Cuadro 23. Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la no discriminacién (mdpe/?), 2019
Cuadro 24. Principales ramos en los que se clasifica el Objetivo 2 Desarrollo econémico con sentido
social (mdp°’?), 2019

Cuadro 25. Principales ramos en los que se clasifica el Objetivo 3 Fortalecer el desarrollo regional
equilibrado (mdp°’*), 2019

Cuadro 26. Principales ramos en los que se clasifica el Objetivo 4 Participacion Social (mdp/?), 2019
Cuadro 27. Principales ramos en los que se clasifica el Objetivo 5 Desarrollo sostenible y

sustentable (mdp</®), 2019

Cuadro 28. Variables de la Cuenta Publica utilizadas en la base de datos por clasificar

Cuadro 29. Definicion de los derechos sociales de acuerdo con las aproximaciones del CONEVAL
Cuadro 30. Estructura de grupos y subgrupos del catdlogo de gasto social

Cuadro 31. Disponibilidad de informacién por variable

Cuadro 32. Estructura de registros del catdlogo

Cuadro 33. Estructura de la base de datos clasificada

. Informe del gasto social en México, 2008-2019

89

90

93

95

98

99

102

103

107

108

111

112

115

116

119

123

127

130

132

136

153

155

156

157

160

161

Cuadro 34.Programas con ajustes posteriores a la clasificacion

Cuadro 35. Variables de la Cuenta Publica utilizadas para el andlisis del gasto, 2008-2019

Cuadro 36. Fuentes de informacién y archivos de cdlculo disponibles

Cuadro 37.Ejemplo de alineacién mdltiple de programas presupuestarios, 2019

Cuadro 38. Ejemplo de clasificacion debido a la variable de Actividad Institucional en el derecho a la
alimentacion nutritiva y de calidad, 2019

Cuadro 39.Ejemplo de clasificacién debido al contenido de la variable de Actividad Institucional sin
interaccién con Fin, Propésito y Nombre de programa, 2019

Cuadro 40. Presupuesto ejercido y nimero de programas de la variable actividad institucional sin

interaccion con fin, propdsito y nombre del programa (mdp/®), 2019

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social

161

162

164

165

167

167

168




FAFEF Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas

. FAIS Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
= u
S I g I q S y q C ro n I m os FAM Fondo de Aportaciones Mdltiples
FASP Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal
FASSA Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud
FISE Fondo de Infraestructura Social para las Entidades
FISM Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal
APF Administracion Piblica Federal FONDEN Fondo de Desastres Naturales
Bienestar Secretaria de Bienestar FORTAMUN Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del
CEFP Centro de Estudios de las Finanzas Piblicas Distrito Federal
CEPAL Comision Econémica para América Latina y el Caribe GRS Grado de rezago social
CFE Comision Federal de Electricidad IEPDS Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
CNDH Comisién Nacional de los Derechos Humanos IMSS Instituto Mexicano del Seguro Social
CNH Comisién Nacional de Hidrocarburos INAH Instituto Nacional de Antropologia e Historia
COG Clasificador por Objeto de Gasto INAI Instituto Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacion
CONAC Consejo Nacional de Armonizacién Contable INEE Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion
Conacyt Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia INEGI Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
Conapred Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion Inmujeres Instituto Nacional de las Mujeres
CONEVAL Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social INPC indice Nacional de Precios al Consumidor
CPEUM Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos INPI Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas
CRE Comisién Reguladora de Energia ISSSTE Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
Cultura Secretaria de Cultura LCF Ley de Coordinacién Fiscal
DOF Diario Oficial de la Federacion LCFD Ley General de Cultura Fisica y Deporte
DUDH Declaracién Universal de los Derechos Humanos LDCMPME Ley para el Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequena y Mediana empresa
EDDA Estudio Diagnéstico del Derecho a la Alimentacion Nutritiva y de Calidad 2018 LDRS Ley de Desarrollo Rural Sustentable
EDDE Estudio Diagnéstico del Derecho a la Educacion 2018 LESS Ley de Economia Social y Solidaria
EDDMAS Estudio Diagnéstico del Derecho al Medio Ambiente Sano 2018 LFPED Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion
EDDS Estudio Diagnéstico del Derecho a la Salud 2018 LFPRH Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
EDDT Estudio Diagndstico del Derecho al Trabajo 2018 LFT Ley Federal del Trabajo
EDDVDD Estudio Diagndstico del Derecho a la Vivienda Digna y Decorosa 2018 LGAHOTDU Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
FAEB Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal LGBTI Las personas lesbianas, gay, bisexuales, trans e intersexuales
FAETA Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos LGCC Ley General de Cambio Climatico
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LGCDC Ley General de Cultura y Derechos Culturales Sedatu Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
LGCG Ley General de Contabilidad Gubernamental Segob Secretaria de Gobernacion
LGDS Ley General de Desarrollo Social Semar Secretaria de Marina
LGE Ley General de Educacion Semarnat Secretfaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
LIF Ley de Ingresos de la Federacion Sener Secretaria de Energia
LIISPCEN Ley para Impulsar el Incremento Sostenido de la Productividad y la Competitividad de la Economia Nacional SEP Secretaria de Educacion Pablica
LSS Ley del Seguro Social SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
mdp Millones de pesos SPPP Sistema de Planeacién, Programacién y Presupuestacion
MIPYMES Micro, pequenas y medianas empresas SRE Secretaria de Relaciones Exteriores
MIR Matriz de Indicadores para Resultados SSA Secretaria de Salud
MPyP Manual de Programacién y Presupuesto SSPC Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana
NEP Nueva Estructura Programdtica STPS Secretaria del Trabajo y Previsién Social
OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos UR Unidad Responsable
ONU Organizacién de las Naciones Unidas VIH Virus de Inmunodeficiencia Humana
PbR Presupuesto basado en Resultados
PEF Presupuesto de Egresos de la Federacién
Pémex Petréleos Mexicanos
PIB Producto Interno Bruto
PIDESC Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
PIPP Proceso Integral de Programacion y Presupuesto
PND Plan Nacional de Desarrollo
PNDS Politica Nacional de Desarrollo Social
PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Pp Programa presupuestario
PPEF Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
RSP Reforma al Sistema Presupuestario
Sader Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural
SCT Secretaria de Comunicaciones y Transportes
SE Secretaria de Economia
Sectur Secretaria de Turismo
SED Sistema de Evaluacion del Desempeiio
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Actividad institucional

Aportaciones de seguri-
dad social

Cuenta Publica

Datos no consolidados

Deflactor del Producto

Interno Bruto

Derechos sociales

Glosario

Conjunto de acciones sustantivas o de apoyo que realizan las depen-
dencias y enfidades por conducto de las unidades responsables con
el fin de dar cumplimiento a los objetivos y metas contenidos en los
programas, de conformidad con las atfribuciones que les senfala su
respectiva ley orgdnica o el ordenamiento juridico aplicable.

Contribuciones establecidas en la Ley de Ingresos a cargo de per-
sonas que son sustituidas por el Estado en el cumplimiento de obli-
gaciones en materia de seguridad social 0 a cargo de las personas
que se beneficien de forma especial por servicios de seguridad social
proporcionados por el mismo Estado.

Informe que integra la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico y
presenta a la Cadmara de Diputados para su revision y fiscalizacion;
contiene la informacion contable, presupuestaria, programatica y
complementaria de las entidades, dependencias y organismos del
sector publico.

Datos de la Cuenta Plblica a los que se descuentan Subsidios y Trans-
ferencias del Gobierno federal a Enfidades de Control Directo, Cuotas
del ISSSTE e Infereses compensados.

Cociente entre el PIB nominal (PIB del aio en curso) y el PIB real (PIB de
un ano base que deberd ser explicito) multiplicado por 100. Respon-
de a la necesidad de evaluar el crecimiento econémico libre de las
distorsiones generadas por el incremento de precios y su repercusion
sobre el valor de los bienes y servicios (inflacion).

Son los derechos para el desarrollo social definidos en el articulo 6
de la Ley General de Desarrollo Social: educacién, salud, alimenta-
cién nutritiva y de calidad, vivienda digna y decorosa, disfrute de un
medio ambiente sano, frabajo, seguridad social y los relativos a la no
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Eficacia

Eficiencia

Ejecutores del gasto

Ejercicio fiscal

Espacio fiscal

Finalidad de Desarrollo
Econémico

Finalidad de Desarrollo
Social

Finalidad de Gobierno

discriminacion en términos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Capacidad de lograr los objetivos planteados. En términos de la Ma-
triz de Indicadores para Resultados se refiere a la dimensiéon del indi-
cador que mide el nivel de cumplimiento de los objetivos.

Logro de los objetivos de una organizacion mediante el uso dptimo de
los recursos. En términos de la Matriz de Indicadores para Resultados
se refiere a la dimension del indicador que mide qué tan bien se han
utilizado los recursos en la produccién de los resultados.

Los ramos presupuestarios (ramos), es decir, las entidades, dependen-
cias y organismos del sector publico

Periodo de un ano presupuestario y confable para el cual se pre-
supuestan los ingresos y gastos brutos, y para el que se presentan
cuentas, sin incluir ningdn periodo complementario durante el cual
puedan mantenerse abiertos los libros contables después del co-
mienzo del periodo fiscal siguiente. En México, el ejercicio fiscal abarca
del 1 de enero al 31 de diciembre.

Disponibilidad del espacio presupuestario que permite a los gobier-
NOS pProveer recursos para un propodsito deseado.

Comprende los programas, actividades y proyectos relacionados con
la promocion del desarrollo econdémico y fomento a la produccién y
comercializacién agropecuaria, agroindustrial, acuacultura, pesca,
desarrollo hidroagricola y fomento forestal, asi como la produccion y
prestacion de bienes y servicios publicos, de forma complementaria
a los bienes y servicios que ofrecen los particulares.

Incluye los programas, actividades y proyectos relacionados con la
prestacion de servicios en beneficio de la poblacién con el fin de fa-
vorecer el acceso a mejores niveles de bienestar, tales como servicios
educativos, recreacion, cultura y ofras manifestaciones sociales, sa-
lud, proteccién social, vivienda, servicios urbanos y rurales bdsicos,
asi como proteccién ambiental.

Comprende las acciones propias de la gestion gubernamental, fales
como la administracién de asuntos de cardcter legislativo, procuracion

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social .




Gasto corriente

Gasto de capital

Gasto distribuible

Gasto federalizado

Gasto ineludible

Gasto neto total

Gasto no programable

Gasto programable

e imparticion de justicia, asuntos militares y seguridad nacional, asun-
fos con el exterior, asuntos hacendarios, politica interior, organizacion
de los procesos electorales, regulacion y normatividad aplicable a los
particulares y al propio sector publico y la administracion interna del
sector publico.

Son los gastos referentes a la adquisicién de bienes y servicios que
realiza el sector pdblico durante el ejercicio fiscal sin incrementar el
patrimonio federal, fales como gastos de consumo o de operacion,
el arrendamiento de la propiedad y las transferencias otorgadas a los
otros componentes institucionales del sistema econémico para finan-
ciar gastos de esas caracteristicas.

Son los gastos destinados a la inversidn de capital y las fransferencias
a los ofros componentes institucionales del sistema econdmico que
se efectdan para financiar gastos de estos con fal propdsito.

Se compone de los recursos federales aprobados y asignados a pro-
gramas y proyectos que se ejecutan en las entidades federativas y
municipios, ya sea de forma centralizada o no centralizada.

Se compone de aquellos recursos publicos que el Gobierno federal
fransfiere a las entidades federativas y municipios para que los admi-
nistren y ejecuten ellos mismos.

Gasto obligatorio.

Totalidad de las erogaciones aprobadas en el Presupuesto de Egresos
con cargo a |os ingresos previstos en la Ley de Ingresos, las cuales no
incluyen las amortizaciones de la deuda publica y las operaciones
que darian lugar a la duplicidad en el registro del gasto.

Es aquel que el Gobierno federal usa para financiar el pago de sus
obligaciones. No corresponde de manera directa a la provision de
bienes y servicios pUblicos a la poblacion.

Es aguel que usa el Gobierno federal para proveer bienes y servicios a

la poblacién, asi como el gasto en programas sociales y todo aquello
necesario para la operacidn de las instituciones gubernamentales.
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Gasto publico

Grado de rezago social

Matriz de Indicadores
para Resultados

Paguete econémico

Participacion ciudadana

Plan Nacional de

Desarrollo

Presupuesto aprobado

Presupuesto base cero

Presupuesto ejercido

Representa el fotal de erogaciones aprobadas y ejercidas que la Fe-
deracién realiza en cumplimiento de sus atribuciones.

Es una medida ponderada que resume cuatro indicadores de ca-
rencias sociales (educacion, salud, servicios bdsicos y espacios en
la vivienda) en un solo indice que tiene como finalidad ordenar las
unidades de observacién segln sus carencias sociales.

Resumen de un programa en una estructura de una matriz de cuatro
filas por cuatro columnas mediante la cual se describen el fin, el pro-
posito, los componentes y las actividades, asi como los indicadores,
los medios de verificacion y supuestos para cada uno de los objetivos.

Conjunto de consideraciones econdmicas y fiscales para el siguiente
ejercicio fiscal que el Poder Ejecutivo pone a disposicion del Poder
Legislativo para su discusion y eventual aprobacién. Estd integrado,
bdsicamente, por los Criterios Generales de Politica Econémica, la Ini-
ciativa de Ley de Ingresos, el Proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacién y la miscel@nea fiscal.

Posibilidad de la sociedad de contribuir e influir en las decisiones gu-
bernamentales que le afectan.

Documento que establece las Metas de politica pdblica a partir de
las cuales se deferminan los objetivos nacionales, estrategias y lineas
de accidn para su consecucion.

Asignaciones presupuestarias anuales comprendidas en el Presu-
puesto de Egresos de la Federacion para el gjercicio fiscal correspon-
diente aprobado por la H. Cdmara de Diputados.

Un presupuesto bajo metodologia “base cero” supone que toda asig-
nacién de fondos debe justificarse aino con aio a partir de cero, so-
bre la base de su costo y su beneficio.

Es el momento contable que refleja la emisién de una cuenta por li-

quidar certificada, debidamente aprobada por la autoridad compe-
fente.
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Presupuesto modificado
Presupuesto publico
Proceso de
presupuestacion

Producto Interno Bruto

Sobreejercicio

Subejercicio

Refleja la asignacion presupuestaria que resulta de incorporar, en su
caso, las adecuaciones presupuestarias al presupuesto aprobado.

Documento donde se describe la cantidad, forma de distribuciéon y
destino de los recursos pUblicos.

Proceso que permite organizar en distintas etapas el ejercicio de los
recursos publicos.

Valor fotal de los bienes y servicios producidos en el territorio de un
pais en un periodo determinado, libre de duplicaciones.

El saldo positivo entfre el monto de recursos ejercido y el originalmente
programado para un periodo determinado, es decir, la aplicacion de
un gasto mayor del autorizado para el ramo presupuestario.

El saldo negativo entre el monto de recursos ejercido y el originalmen-
e programado para un periodo determinado, es decir, la aplicacion
de un gasto menor del autorizado para el ramo presupuestario. Es-
fos subejercicios pueden catalogarse como ahorros presupuestarios,
que son los remanentes de recursos del presupuesto modificado una
vez que se hayan cumplido las metas establecidas; 0 como econo-
mias, que representan los remanentes de recursos no devengados
del presupuesto modificado.
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Introduccion




Cudntos recursos destina el Gobierno federal para garantizar el cumplimiento de los derechos so-
ciales de la poblacion y en qué acciones los gasta son dos preguntas esenciales si deseamos colo-
car los derechos en el centro de las politicas plblicas. Si ademds consideramos que México tiene
retos sociales importantes, como la reduccién de la pobreza o de las brechas de desigualdad, y
enfrenta una pandemia que ha dejado clara la relevancia de algunos aspectos que habian sido
sefialados desde hace varios afos, como la inversidn de los gobiernos en los sistemas de salud, el
papel de las politicas econdmicas para proteger a las y los trabajadores y sus familias y el rol de
los sistemas de proteccién social que brinden seguridad a la poblacién en situacién de vulnerabi-
lidad ante evenfualidades que les provocan pérdidas de bienestar, dichas preguntas cobran mas
relevancia.

Por ofra parte, en los Gltimos veinticinco anos ha habido avances en la forma en la que el gobierno
contabiliza el ejercicio de los recursos pUblicos. En particular, la clasificacion funcional del gasto ha
permitido contar con informacién sobre cudles son los propdsitos o para qué se han ejercido recur-
sos en una oferta gubernamental de programas presupuestarios (Pp), y a la vez realizar comparacio-
nes internacionales, en la medida en que diversos paises la han adoptado. Sin embargo, entre sus
limitantes destaca que no contempla el enfoque de derechos sociales, ya que se centra solo en la
contabilidad de los recursos que buscan solucionar problematicas sociales especificas. Ademds, a
lo largo del tiempo ha sufrido cambios que impiden la comparabilidad y no proporcionan claridad
sobre la forma en la que se han ido adoptando nuevas funciones y cémo se clasifican los Pp.

El Informe del gasfo social en México, 2008-2019 analiza la informacién de la Cuenta Publica para
12 ejercicios fiscales con una metodologia que clasifica los Pp de acuerdo con su contribucién a
los cinco objetivos de la Politica Nacional de Desarrollo Social (PNDS) y, por ende, a los derechos
sociales establecidos en el articulo 6 de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS). De esta mane-
ra, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) contribuye al
diseno de un marco metodolégico que permite contabilizar el gasto social del Gobierno federal y
apreciar su evolucién.

El presente informe se suma al trabajo que en anos recientes ha realizado el CONEVAL para brindar
informacién en diversos dmbitos del gasto gubernamental y el desarrollo social, como el diagndstico
de la situacién de los derechos sociales, consideraciones para el proceso presupuestario y el ejerci-
cio de los recursos de los programas y acciones federales de desarrollo social. El documento se com-
pone, ademas de esta Infroduccidn y las Conclusiones, de dos capitulos y un anexo metodoldgico.

El primer capitulo establece las bases para comprender el sistema presupuestario en México y su
evolucion a lo largo del tiempo, asi como las principales diferencias enfre lo que el gobierno estima
gastar (Presupuesto de Egresos de la Federacion) y lo que ejerce al concluir el ejercicio fiscal (Cuen-
ta Pdblica). En este fambién se define el gasto social y se aborda la metodologia utilizada para su
clasificacion.

Informe del gasto social en México, 2008-2019

En el segundo capitulo se presentan los principales resultados derivados de la mefodologia de me-
dicion del gasto social propuesta por el CONEVAL, en la que se responde a las inferrogantes sobre
quién, para qué, en qué y dénde se ejerce el gasto social con base en las diversas clasificaciones
con las que se informa sobre el ejercicio del presupuesto. Ademds, se analiza la distribucién de los
recursos del Gobierno federal en los cinco objetivos de la PNDS y se profundiza el andlisis sobre el
objetivo 1, es decir, en los derechos sociales.

En el anexo metodolégico se desarrollan los criterios de inclusién y de exclusion disefiados para
clasificar el gasto social, las fuentes de informacién y la manera en la que fueron fratadas cada una
para convertirse en insumo de este informe y se ahonda en el proceso de clasificacion. Asimismo, se
presenta un ejemplo de la interpretacion de los resultados cuando existe una clasificacién no exclu-
yente entre los diversos objetivos de la PNDS.

Para la elaboracidn del informe se construyeron fres insumos esenciales: primero, un catdlogo con
categorias asociadas a los derechos sociales y a los objetivos de la PNDS de acuerdo con los Es-
tudios Diagndsticos de los Derechos Sociales elaborados por el CONEVAL y con la normatividad
nacional; segundo, un programa de cdlculo que permite la clasificacion de los Pp en los diversos
objetivos de la PNDS de acuerdo con el catdlogo del CONEVAL; y tercero, la construccidn de una
base de datos de la Cuenta Pdblica que implicd la bdsqueda, recoleccidn y sistematizacion de la
informacién sobre el gasto del gobierno para un periodo mds extenso del que aqui se utiliza, que por
cuestiones de la calidad y caracteristicas de la informacion no fue abordado para este documento.

La metodologia de medicién del gasto social propuesta permite tener una concepcién amplia del
gasto social y establecer criterios para su clasificacion que ponen en el centro los derechos sociales
y los objetivos de la PNDS; sin embargo, esto también supone algunas limitaciones y retos. Por ofra
parte, ahora que se cuenta con una clasificacion sistemdatica sobre qué programas presupuestarios
tienen entre sus objetivos contribuir a garantizar los derechos sociales y dar cumplimiento a los ob-
jetivos de la PNDS, serd importante avanzar hacia el desarrollo de metodologias que nos permitan
saber en qué medida efectivamente el gasto se fraduce en resultados concretos en el disfrute de los
derechos sociales; es decir, avanzar hacia una medicién de la calidad del gasto social.
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En la actualidad, no existe consenso sobre una definicion del gasto social entre gobiernos, organismos
infernacionales o entes académicos;' no obstante, con regularidad se define y contabiliza como aque-
llos recursos que el gobierno de un pais ejerce en diversas dreas destinadas a atender las necesidades
de la poblacién. Los rubros que prevalecen en las definiciones del gasto social son educacién, salud,
vivienda y seguridad social, pero estos muestran diferencias en la forma en la que se abordan.

En ocasiones, la perspectiva sobre qué es el gasto social se amplia y se incluyen los gastos que reali-
zan diversos agentes privados o sociales, como las familias y las organizaciones de la sociedad civil,
ademds de otros de la proteccidn social. Ante esta situacién, alo largo de este capitulo se plantea la
necesidad de conceptualizar el gasto social, considerando solo el gasto publico, con una perspecti-
va extensa, es decir, desde el punto de vista de los objetivos de la PNDS y la interrelacién entre estos.

Antecedentes

Los conceptos de politica y gasto plblico definen objetivos, establecen estrategias y generan progra-
mas que, derivado de las tareas de planeacién nacional, ofrecen respuestas a las circunstancias,
desafios y propdsitos de crecimiento y desarrollo de un pais. Cada administracion federal establece
una vision de lo que interpreta como una politica econémica y social, ademds de sus propdsitos. Y
es a través de las instituciones pUblicas, con base en programas, proyectos y actividades especifi-
cas, que se ejecuta dicha visidn para derivar en la asignacion y ejecucion de recursos con cargo al
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).

La Ley de Planeacion, elaborada a partir de un ejercicio de planeacién promovido por el Gobierno fede-
ral en la década de 1980,2 establece un marco para la determinacion de politicas y acciones publicas.

En el articulo 3° de la citada Ley de Planeacién se establece:

Para los efectos de esta Ley se entiende por planeacién nacional del desarrollo la ordenacidn racional y
sistemdtica de acciones que, en base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacion y promocion de la actividad econdmica, social, politica, cultural, de proteccién al ambiente
y aprovechamiento racional de los recursos naturales asi como ordenamiento territorial de los asenta-
mientos humanos y desarrollo humano, fiene como propésito la fransformaciéon de la realidad del pais,
de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucién y la Ley establecen.

Mediante la planeacién se fijar@n objetivos, metas, estrategias y prioridades [...] se asignardn recursos,
responsabilidades y tiempos de ejecucion, se coordinardn acciones y se evaluardn resultados (Ley de
Planeacion, 1983).

! En cierfa medida, en afos recientes se ha hecho un esfuerzo considerable por contabilizar de manera sistemdtica el gasto
del gobierno, incluido el gasto social, lo que ha permitido cierta comparabilidad a escala internacional. Prueba de ello son las
estadisticas de la Comisidén Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT, o las de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE).

2 El gobierno del presidente José Lopez Portillo elabord el Plan Global de Desarrollo 1980-1982, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF) el 17 de alboril de 1980. El 5 de enero de 1983 se publicé en el DOF la Ley de Planeacion.
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Dichas politicas y acciones pUblicas son expresadas en diferentes instrumentos asociados al Plan
Nacional de Desarrollo (PND) y conforman, entre otros, los programas sectoriales, institucionales,
regionales y especiales.

Los programas sectoriales especifican los objetivos, prioridades y politicas que regirdn el desempeno
del sector administrativo del que se trate; los instifucionales son elaborados por las entidades paraes-
tatales y se sujetan a las previsiones contenidas en el PND y en el programa sectorial correspondien-
te; los regionales se refieren a las zonas que se consideren prioritarias o estratégicas y cuya extension
territorial rebase el dmbito jurisdiccional de una entidad federativa; por dltimo, los especiales se
refieren a las prioridades del desarrollo integral del pais o a las actividades relacionadas con dos o
mds dependencias coordinadoras de sector.

Asimismo, el articulo 21 de la misma ley establece:

El PND precisard los objetivos nacionales, la estrategia y las prioridades del desarrollo integral, equita-
tivo, incluyente, sustentable y sostenible del pais, contendrd previsiones sobre los recursos que serdn
asignados a fales fines; determinard los instfrumentos y responsables de su ejecucion, establecerd los
lineamientos de politica de carécter global, sectorial y regional; sus previsiones se referirdn al conjunto
de la actividad econémica, social, ambiental y cultural, y regird el contenido de los programas que se
generen en el sistema nacional de planeacion democrdtica (Ley de Planeacion, 1983).

En este contexto, el Ejecutivo federal realiza los frabajos especificos para definir las politicas, accio-
nes y proyectos que plantea realizar durante el sexenio a cargo de la administracién federal; dichos
trabajos se reflejan en la elaboraciéon del PND. A su vez, a partir de este, las instituciones que con-
forman la Administracion Pablica Federal (APF) realizan las tareas para definir las politicas publicas
y acciones concretas, como actividades y proyectos, para ejecutar las orientaciones o ejes de la
planeacion y del proceso de programacion y presupuestacion.

Como consecuencia de lo anterior, y con base en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH), se da cauce al proceso de asignacion de recursos para su ejecucion, fambién
conocido como proceso de presupuestacion, el cual se lleva a cabo mediante tareas de presu-
puestacion (tfécnicamente denominadas programas); a dichas tareas se les defermina, propone y
aprueba un monto de recursos publicos para su financiamiento. En este sentido, el PEF a nivel federall
refleja tanto la vision de los propdsitos planteados como los resultfados esperados de las acciones de
planeacion, programacion y ejercicio de los recursos.®

3 En la practica se observa que no en todos los casos la planeaciéon determina todo el conjunto de politicas pUblicas que se
implementan y fampoco es un proceso cerrado y sin variantes. Por ejemplo, el PEF para el primer ejercicio fiscal de una nueva
administraciéon es aprobado previo a la fecha limite con la que cuenta el Ejecutivo federal para enviar el PND a la Cdmara de
Diputados para su aprobacién (Gltimo dia hébil de febrero del afo siguiente a su toma de posesion). Aunque este documento ya
contiene la visién del gobierno entrante en materia de gasto, lo cierto es que es susceptible de no incorporar todos los elementos
de la planeacién para el sexenio correspondiente.
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El presupuesto

El presupuesto se define como un plan de accién que refleja una parte fundamental de la politica
econdmica, hace patentes las prioridades y objetivos del gobierno y funge como una herramienta
pUblica que busca la coordinacién estratégica para la administracién de los recursos. Al iniciar el
periodo presupuestal, el presupuesto es un plan, mientras que al final del periodo sirve como un
instrumento de control que permite medir su desempeno frente al plan, de fal manera que el desem-
peno futuro pueda mejorarse (ASF, 2016).

El presupuesto forma parte de un proceso que permite organizar en distintas etapas el ejercicio de
los recursos publicos. A este proceso se le denomina proceso de presupuestacion y es una herro-
mienta fundamental que utiliza el gobierno para definir la distribucion del recurso a fravés de ac-
ciones y politicas pdblicas para alcanzar determinados objetivos en un periodo especifico. Existen
diversas técnicas que definen el proceso de presupuestacion y que, a partir de cdmo se integren,
muestran la relacién entre la asignacién de los recursos, los objetivos del gobierno, los resultados de
la politica pdblica, la rendicién de cuentas y las evaluaciones. Este proceso consta de cuatro etapas
y en él participan los actores que se describen en la figura 1.

Proceso presupuestario en México

Poder Ejecutivo Poder Legislativo Entidades, dependen- Organizaciones de la
cias y organismos del sociedad civil,
Construccion del borrador del Discusion y negociacion sector publico instituciones revisoras y
presupuesto parlamentaria evaluadoras
Ejercicio del presupuesto de
Establecimiento de objetivos y acuerdo con la normativa Revision y evaluacion del uso
metas del gobierno del recurso

Planeacion Aprobacion Implementacion Rendicion de cuentas

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en la ASF (2016) y el CEFP (2018).

El proceso de presupuestacion tiene una duracién aproximada de dos afos y cuatro meses, y en
cada etapa se llevan a cabo actividades especificas para el cumplimiento de dichas etapas.

Planeacién. De enero a marzo del afio previo al gjercicio fiscal se efectlan las actividades de progra-

macion, en las que se formulan los escenarios de gasto y los programas prioritarios. En abril, la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Pdblico (SHCP) envia al Congreso los precriterios de politica econdémica
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del siguiente ejercicio fiscal. Los meses de junio a julio corresponden a las actividades de presupues-
tacién en donde participan el resto de las secretarias de Estado junfo con la SHCP; en esta etapa se
redactan las propuestas de presupuesto, se establece el fope agregado para el mismo y se genera el
manual para programar y presupuestar. En agosto, la SHCP comunica los montos méximos por sector
e integra la propuesta de presupuesto a partir de lo que cada secretaria entregd via electronica.

Aprobacién. El Ejecutivo federal, a través de la SHCP, tiene hasta el 8 de septiembre para remitir
al Congreso de la Unién el Paquete Econémico del afo fiscal correspondiente, que incorpora los
Criterios Generales de Politica Econdémica, la Iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacion vy el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF). En octubre, el Congreso de la Unidn
debe aprobar la LIF (la Cadmara de Diputados tiene hasta el 20 de octubre, en tanto que la Cadmara
de Senadores tiene hasta el 31 de octubre); ademads, la Cadmara de Diputados tiene hasta el 15 de
noviembre para aprobar el PEF.

Implementacién. Esta etapa se lleva a cabo del 1 de enero al 31 de diciembre del ejercicio fiscal.
Aungue la implementacién de los recursos ejercidos deberia ser consistente con los recursos apro-
bados, con frecuencia no es asi. Durantfe el gjercicio fiscal, fanto la SHCP como los ejecutores del
gasto® cuenfan con algunos mecanismos para reasignar recursos presupuestarios,® lo que resulta
en la implementacién de recursos que no son erogados fal como fueron aprobados por la Cédmara
de Diputados.

Rendicién de cuentas. En esta Gltima etapa del ciclo presupuestario, la SHCP estd obligada a presentar
a la Cadmara de Diputados informes trimestrales referentes a la implementacién del presupuesto
durante el gjercicio fiscal, y el 30 de abril del afo siguiente presenta a la Cdmara de Diputados la
Cuenta Pdblica del ejercicio fiscal, con la que se inicia el proceso de revision y evaluacién de los
recursos publicos por parte de las instituciones revisoras y evaluadoras y de las organizaciones de la
sociedad civil.

4 De acuerdo con el articulo 42 de la LFPRH, el Ejecutivo federal deberd enviar al Congreso un documento, conocido también como
precriterios de politica econémica, con los siguientes elementos: 1) principales objetivos para la Ley de Ingresos de la Federacion
(LIF) y el PEF del siguiente afo; 2) escenarios sobre las principales variables macroeconémicas para el siguienfe afo; 3) escenarios
sobre el monto total del PEF y su déficit o superdvit, y 4) enumeracion de los programas prioritarios y sus montos (LFPRH, 2006). Estos
permiten el didlogo entre el Congreso de la Unidn y el Ejecutivo federal sobre las perspectivas econdémicas y finanzas pdblicas para
la aprobacién de la LIF y el PEF

5 Para fines de este informe, al hablar de ejecutores del gasto se hace referencia a los ramos presupuestarios (ramos), que incluye
d las entidades, dependencias y organismos del sector pUblico

¢ La LFPRH otorga a los ejecutores del gasto facultades para adecuar el gasto durante su ejercicio. Los mecanismos que se
identificaron en la normatividad son los siguientes: 1) subestimar el cdlculo de los ingresos para contar con recursos excedentes
en el ejercicio fiscal, pues los articulos 19 y 20 de la LFPRH establecen que se “podrd autorizar erogaciones adicionales [...]
con cargo a los excedentes de ingresos”; 2) la aplicacién de normas de disciplina presupuestaria derivada de la disminucion
de los ingresos previstos en la LIF normado en el articulo 21 de la LFPRH; 3) reasignar recursos cuando esfos son subejercidos en un
trimestre y no son subsanados en un periodo de 90 dias por parte de los ejecutores del gasto, dicho mecanismo estd normado en
el articulo 23 de la LFPRH; 4) las adecuaciones presupuestarias, que se realizan con el objetivo de permitir un mejor cumplimiento
de los objetivos de los programas y comprenden modificaciones a: a) las estructuras administrativa, funcional y programdtica,
econdmica y geogrdfica; b) a los calendarios de presupuesto, y ¢) ampliaciones y reducciones liquidas al Presupuesto de Egresos
o alos flujos de efectivo; estas adecuaciones pueden ser externas cuando son aprobadas por la SHCP (normadas en el articulo 59
de la LFPRH y en el articulo 93 de su Reglamento) o internas cuando son autorizadas por las mismas dependencias e informadas a
la SHCP (normadas en el articulo 100 del Reglamento de la LFPRH). Mientras estas adecuaciones no rebasen el 5% del presupuesto
del ramo de que se frate o del presupuesto de una entidad, dicha dependencia no deberd reportarlas en los informes trimestrales
entregados al Congreso.
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En la figura 2 se observa el ciclo presupuestario y como este abarca etapas que se desarrollan tanfo
en el ano en el que se ejerce el presupuesto como en el ano previo desde la planeacidén y hasta
después de ser ejercido, con la rendicién de cuentas.

Ciclo presupuestario

Las secretarias redactan la El 8 de septiembre el El 15 de noviembre es El 30 de abril la
propuesta de presupuesto, se Ejecutivo federal, a aprobado el Cuenta Plblica del
establece el tope agregado y traves de la SHCP, remite Presupuesto de ejercicio fiscal es

la SHCP genera el manual para al Congreso de la Unidn Egresos por la Cdmara presentada a la
programar y presupuestar el Paquete Econdmico de Diputados Cdmara de Diputados

Formulacién de
escenarios de gasto
y programas
prioritarios

Abril ! Agosto ! Octubre " Enero-diciembre

Enero - marzo Junio - julio Septiembre Noviembre Abril

El 1 de abril la SHCP La SHCP comunica los EI20y el 31 de octubre Ejercicio
envia a la Cdmara topes por sector e es aprobada la Lgy de fiscal
de Diputados los integra las propuestas de Ingresog por la Cdmara —
precriterios de presupuestos en una de Diputados y la

Cdmara de Senadores,

politica econdmica version final .
respectivamente

ANO POSTERIOR
EJ;[;(C:EELIO AL EJERCICIO
FISCAL

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la LFPRH, el reglamento de la LFPRH, el CIEP (s.f.), la ASF (2016) y Transparencia
Presupuestaria.

Asi, la presupuestacion es el plan de accién en el que intervienen diversos actores para determinar
la politica econdmica y social de un pais con el objetivo de tener un efecto en su crecimiento y desao-
rrollo; en este proceso se establecen los elementos y las caracteristicas de utilizacion de los recursos
pUblicos para alcanzar los objetivos planteados.

Para ello, el proceso de presupuestacion se basa en un conjunto de reglas y principios formales e
informales que establecen las técnicas y actores responsables, asi como los criterios para su formu-
lacién, instrumentacién, control y evaluacién del plan y de los programas de desarrollo. La norma-
tividad del proceso de presupuestacion debe cumplir con la universalidad, la transparencia y el
balance apropiado entre su competencia legal y su funcién para que sirva como un instrumento
eficiente y eficaz de gestion.

En cuanto a los métodos de asignacion, se han desarrollado distintas técnicas para la distribucion

de los recursos en funcién de los objetivos de la politica econdémica; estas determinan el alcance de
la rendicién de cuentas y de las evaluaciones, pero también muestran la relacién entre los resultados
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de la politica publica y la asignacién de recursos. Dichas técnicas presupuestarias se explican en el
cuadro 1, en el que se destacan las ventajas y desventajas de cada una de ellas.

Tipos de presupuesto

Refleja los gastos de la APF

Es sencilla de aplicar

No brinda informacién sobre

base en este andlisis se clasifican los
gastos de cada unidad administrativa

y esta informacion se presenta a
los responsables para la toma de
decisiones

moderado

Presupuesto por faculta- = asignados a cada ramo No requiere personal la eficiencia y efectividad de
des y concepto de gasto  Explica, principalmente, en qué se altamente calificado los programas
gastan los recursos pablicos, con Se basa principalmente enla |+ No permite la gerencia por
énfasis en el control de estos intuicion objetivos o resultados
Se centra en las prioridades Se orienta al logro de los + Su implementacion toma
institucionales y en la eficiencia y objetivos institucionales varios ejercicios
ahorro de las dreas encargadas de la Define metas a lograr * Requiere personal altamente
gjecucion Plantea alternativas de calificado
Se basa en la revision exhaustiva operacion
Presupttlﬁgiegssudo €N e los servicios de cada drea. Con El costo de implementacion es

Sistema de Planeacion,
Programacion y Presu-

Identifica y examina las metas y

objetivos de cada drea de actividad

del gobierno y mide los costos

Vincula el presupuesto a la
planeacion nacional a fravés
de los programas

Requiere de una reforma
institucional en el gobierno
Necesita personal altamente

calidad de los bienes y servicios
entregados

Compara los resultados en el tiempo
para medir eficiencia y efectividad

resultados y efectos sociales

puestacion totales del programa Plantea alternativas a los calificado
(SPPP) programas existentes + No genera informacion del
Genera rendicion de cuentas desempeno
Agrupa unidades organizacionales Analiza y refina las funcionesy  + Por lo regular conlleva
en funciones y subfunciones subfunciones de gobierno una reforma a leyes
comunes, identifica sus costos y Integra programas con costos organizacionales
Presupuesto qué productos de las unidades se Por lo regular rehace los + Elcosto del disefio y la
por programas presupuestan programas existentes que implementacion de los
interesan programas se eleva
+ No genera informacion del
efecto de los programas
Reconoce los costos para lograr un Integra todo el ciclo + Por lo regular conlleva
resultado particular sin considerar presupuestario reformas a leyes derivadas
el nimero de instituciones Vincula responsabilidades con que pueden obstaculizar su
involucradas en su produccion la obtencidn de resultados implementacion
Presup&::ssl}ﬁabda:: doeen Define resultados en términos de Genera infqrmocic')n de los « Eltiempo de elolboroci()n del
(PbR) indicadores medibles y valora la programas insumo-producto, presupuesto se incrementa

Presupuesto basado en el
Desempeiio

Contiene fodos los elementos
del PbR, pero incorpora
ademds mediciones explicitas
del desempefio y sistemas de
evaluacion del desempefio

Evaluacion periddica del
gobierno

Centra la atencion en el
desempefo y da autonomia a
los ejecutores del gasto con
un sistema de recompensas y
sanciones

Eleva el costo de evaluacion
del gobierno

Toma varios ejercicios para
alcanzar su estado Gptimo
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Lo ufilizan principalmente gobiemos  « Socializa el presupuesto * La evaluacion de resultados y
locales + Traslada lo toma de decisiones de desempefo cambia para
Intenta dar a los grupos y y los costos politicos a la asistir y mejorar
comunidades locales la decision en poblacién objetivo

el proceso presupuestario + Es parte de la agenda del

proceso presupuestario con

Presupuesto participativo vision de derechos humanos

Se prepara con base en el « Fdcil preparacion y + El gasto se vuelve
presupuesto actual y se le suman comprension inercialmente creciente
montos incrementales + Su elaboracién foma menos |+ No genera incentivos a la
tiempo eficiencia
+ Disminuye costos de * Reduce espacio a la
Presupuesto incremental preparacion innovacion
+ Reduce conflictos entre
fitulares

Comienza con un saldo ceroycada |« Toda actividad es evaluada * Requiere personal muy

funcion de la institucion se revisa de cada ano capacitado
forma exhaustiva, ya que todos los  + Elimina ineficiencias y + Toma mds tiempo
Presupuesto base cero | gastos requieren aprobacion obsolescencias
Obliga a los titulares a justificar + Es 0fil para romper inercias
cada actividad + Motiva la competencia entre
fitulares

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la ASF, 2016.

Perspectiva historica de la planeacion presupuestaria en México

En México, a partir de 1928 se aplico el presupuesto por facultades y concepto de gasto, el cual
estaba normado por la Ley Orgdnica del Presupuesto de Egresos de la Federacion, la cual dispo-
nia la presentacion de los egresos destinados a cada ramo y se dividia por capitulos, conceptos y
partidas de gasto. Durante el periodo 1930-1976 se ufilizd la técnica de presupuesto por facultades
y conceptos de gasto, basada en el control efectivo de las cuentas. Este mecanismo reflejaba los
desembolsos de la APF asignados a cada ramo y ponia el énfasis en el control de los recursos pU-
blicos. Aunque era una manera sencilla de implementar el presupuesto y sus costos de aplicacion
eran bajos, no se contaba con informacidn suficiente sobre la eficiencia y eficacia de los programas.

Como ya se comentd, los cambios institucionales, en particular los normativos, repercuten en las for-
mas de presupuestacion, puesto que se deben adecuar a las nuevas reglas. En 1976, con la reforma
a la Ley Orgdnica del Presupuesto de Egresos de la Federacion y la promulgacion de la Ley de Pre-
supuesto, Contabilidad y Gasto PUblico Federal, el método de asignacidén de recursos se modificd y
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comenzd a aplicarse la técnica de presupuesto por programa. Con el cambio en las reglas el Gobier-
no federal se enriquecié al incorporar nuevas dimensiones para organizar el gjercicio del gasto en
torno al cumplimiento de objetivos econdmicos, sociales y politicos establecidos en la Constitucion.

De este modo, el gobierno pudo plantearse acciones inmediatas a través de los programas, pero
ahora también trazarse metas a largo plazo establecidas en los programas globales o sectoriales de
desarrollo, ademas de identificar los costos de funciones y subfunciones que se alineaban con la
mision de las dependencias y enfidades encargadas del disefio de programas a los que se fijaban
metas y costos.

Esta estructura se fortalece en 1983 con la promulgacion de la Ley de Planeacién, la cual articula
la planificacidn con la presupuestacion por medio de la programacion. Con base en esta normati-
va, el gobierno se obliga a publicar al inicio de cada nueva administracién el PND, que ordena las
prioridades nacionales a través de objetivos, estrategias, lineas de accién y metas por alcanzar. De
esta manera, por primera vez se define la existencia de los programas de gobierno derivados de la
planeacién, los cuales se dividen en sectoriales, institucionales, regionales y especiales, y se sujetan
a las previsiones y objetivos contenidos en el PND.

Sin embargo, aun con estas mejoras en la implementacion y en el proceso de asignacion de los
recursos pUblicos, producir informacién suficiente para analizar el efecto de los programas perma-
necié como un reto de la APF, de manera que la valoracién de las acciones especificadas en el
proceso de presupuestacion para alcanzar los fines deseados continud pendiente en el proceso
presupuestario.

Para erradicar el problema de la falta de informacién sobre el efecto de los programas, en 1996 se
aplicd la Reforma al Sistema Presupuestario (RSP) y se cred la Nueva Estructura Programatica (NEP).
Ambas impulsaron la adopcién de un presupuesto orientado a resultados mediante la incorpora-
cién en el proceso presupuestario de un conjunfo de técnicas modernas de gestién: planeacion
estratégica, orientacion al cliente, indicadores de desempefno y administracién por objetivos. Por
tanto, se implementaron modificaciones sustanciales en las clasificaciones presupuestarias a fin de
vincular el proceso con la eficiencia, efectividad y calidad en la prestacion de los bienes y servicios
pablicos, que ponia el acento en la presentaciéon funcional programdatica y en lograr mejoras en la
medicién del desemperio.

La NEP cambié la clasificacién sectorial por una fundamentada en las funciones y programas. Con
ello, el gobierno podia ordenar y clasificar las acciones del sector pUblico, asi como delimitar y
relacionar la aplicacion del gasto. La NEP estaba conformada por un conjunto de categorias y ele-
mentos programdticos Utiles; por un lado, para dar orden y direccién al gasto pablico, y por el ofro,
para definir su dmbito de aplicacion, ademds de lograr mejoras en la medicion del desempefio de
los ejecutores de gasto y de las instituciones.
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Una de las principales modificaciones incorporadas fue la clasificacion funcional del gasto, que
aparece por primera vez en el proceso presupuestario de 1998, con el Acuerdo mediante el cual se
da a conocer el Manual de Normas para el Ejercicio del Gasto en la APF, en el marco de la NEP. Asf,
a partir de 1998 el presupuesto federal se construye con las clasificaciones administrativa, funcio-
nal-programdtica y por objeto de gasto, pasando de una clasificacion sectorial a una clasificacion
funcional.

En 2003 se impulsé la sistematizacion y modernizacion del proceso presupuestario y se generd el
Proceso Integral de Programacion y Presupuesto (PIPP) a fravés de un sistema informdtico, el cual
buscaba abarcar todas las etapas del ciclo presupuestario, asi como reducir y simplificar los frémites
administrativos para fortalecer la contribucion de la estructura programdtica para las actividades de
asignacion, seguimiento, confrol y evaluacién del gasto publico federal. Para lograrlo, se realizaron
esfuerzos orienfados al fortalecimiento de las categorias programdticas y del proceso de seleccién
de metas e indicadores, al reducir el nimero de indicadores en mds de 40% entre 2000 y 2005.

En marzo de 2006 se publicd la LFPRH —vigente a la fecha—; esta elevd el grado de responsabilidad
de los ejecutores del gasto federal que, a partir de enfonces, estén obligados a preservar el equilibrio
presupuestario con disciplina fiscal y a establecer la gestion por resultados. Esta técnica conocida
como Presupuesto basado en Resultados con un Sistema de Evaluacion del Desempeno (PbR-SED)
dota de métodos y procedimientos para construir programas con métricas que permitan su evalua-
cién con base en indicadores pertinentes; su finalidad es la gestidon presupuestal con énfasis en los
resulfados alcanzados por los ejecutores del gasto. Los pilares de la normativa en la que se basa
esta técnica son:

1. Equilibrio presupuestario
2. Disciplina fiscal
3. Cumplimiento de metas

Los objetivos principales del PoR son:

+ Priorizar los objetivos nacionales y vincularlos a los resultados de la implementaciéon de una
politica para la poblacién.

+ Reconocer los costos para lograr un resultado particular sin considerar el ndmero de insti-
tuciones involucradas en su produccion.

+  Definir los resultados en términos de indicadores medibles y valorar la calidad de los bienes
y servicios entregados, similar a lo que se realiza en el sector privado.

+ Comparar los resultados en el tiempo para medir eficiencia y efectividad.

*+ Incorporar cada uno de los pasos del proceso presupuestario para su andlisis.
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Proceso presupuestario en el sistema de PbR

I:I Programacion

~ Presupuestacion

']

Evaluacion

U Transparencia

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en Pérez-JGcome (s.f.) y la OCDE (2009).

Con la implementacién del SED como complemento del PoR se condensan todos los pasos del
proceso presupuestario, se subraya la obtencion de resultados, las responsabilidades de cada fun-
cionario y programa para el cumplimiento de las metas establecidas, se genera la informacién sufi-
ciente para su andlisis, se establecen evaluaciones constantes sobre el desempeno del gobierno y
se implementa un sistema de sanciones y recompensas de acuerdo con los resultados y la evidencia
de cada una de las acciones. Asimismo, se encauzan las funciones del gobierno para la mejora en
la entrega de bienes y servicios a la poblacién, el incremento en la calidad del gasto pdblico y la
promocién de la rendicidn de cuentas.

No obstante, es hasta 2008 cuando se logra confar con mds y mejor informacién de la APF debido a
la incorporacion del PbR en la estructura programatica, al incluir la categoria programatica Progra-
ma Presupuestario como sustituto de Actividad Prioritaria. La incorporacion del Pp permite organizar,
de forma representativa y homogénea, las asignaciones de recursos de los programas federales
y del gasto federalizado a cargo de los ejecutores de este para el cumplimiento de sus objetivos y
metas.

En adicion, el 31 de diciembre de ese mismo afo se publicd la Ley General de Contabilidad Guber-
namental (LGCG), que separa de la LFPRH la contabilidad del sector publico federal y le confiere ca-
récter nacional para armonizar a los tres drdenes de gobierno en torno a la obligacién de observar
y cumplir con un mismo sistema de contabilidad gubernamental.

[ ] .
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Por Ultimo, en 2012 se agregd la clasificacion geogrdéfica del gasto, con lo que se evidencia cdmo
se ejerce el presupuesto federal a nivel estatal. Con esto, al andlisis de quién, en qué y para qué se
gastan los recursos pUblicos, se agrega la dimensién de dénde se gasta. En la figura 4 se resume la
linea del tiempo de los diversos procesos presupuestales que se han implementado en el pais.

Linea del tiempo de los procesos presupuestales en México

Presupuesto por Presupuesto por Sistema de Planeacion,  Sistema de Planeacion, Prer::gﬁte:é%? gzﬁmen
facultades y conceptos programas Programacion y Programacion y e e T
del gasto Presupuestacion Presupuestacion del Desempeio
Ley Orgdnica del Ley de Presupuesto, Ley de Planeacion Reforma al Sistema Ley Federal de
Presupuesto de Egresos Contabilidad y Gasto Presupuestario y Nueva Presupuesto y
de la Federacion Pablico Federal Estructura Responsabilidad
Programdtica Hacendaria
1928-1975 1976-1982 1983-1996 1997-2006 2007-2019

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en distintas leyes.”

A pesar de que la mayor y mejor calidad de la informacién disponible para los Gltimos doce anos
en los que las técnicas presupuestarias aplicadas con el enfoque de PoR-SED mejoran la manera
de definir, enfregar y asignar recursos a una intervencién publica, pues la informacion generada es
relevante para informar sobre el desempeno de los ejecutores del gasto y es Util para la construccion
del presupuesto, adn existen limitantes para ejercer con eficacia y eficiencia el presupuesto asigna-
doy ejercido.

El proceso de presupuestacion se guia por el planteamiento de los objetivos del gobierno y por la
asignacién de los montos presupuestarios para atenderlos. Implicitamente, el PEF es el documento
donde se establecen las prioridades de la politica pdblica en términos sociales, ya que es el mo-
mento cuando el gobierno determina los subsidios, bienes, servicios, apoyos, proyectos, actividades
y transferencias que definen la politica social de cada una de las administraciones federales. Sin
embargo, el presupuesto aprobado y el presupuesto ejercido al final suelen presentar diferencias
cuya magnitud depende de los sectores o programas en donde se ejerce el gasto. Las razones por

7 Ley Orgdnica del Presupuesto de Egresos de la Federacion (1934); Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Plblico Federal
(1976); Ley de Planeacion (1983); Reforma al Sistema Presupuestario y Nueva Estructura Programdtica (1996), y Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (2006).
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las que puede haber diferencias y sus implicaciones en el andlisis que se realizard en el capitulo 2
de este informe se explican en la siguiente seccién.

La perspectiva del gasto

El PEF constituye un primer momento contable que determina el monto aprobado y asignado a los
programas presupuestarios con objetivos especificos y que, en términos generales, se esperaria que
coincidiera con la implementacion del presupuesto y su resultado final: el gasto pablico. Sin embar-
go, no siempre hay consistencia entre el presupuesto y su ejercicio, es decir, el gasto. Por un lado, el
PEF es el documento donde se describe la cantidad, forma de distribucidén y destino de los recursos
pUblicos, mientras que el gasto pdblico representa el total de erogaciones ejercidas que la Federo-
cién realiza en cumplimiento de sus afribuciones. Cada afo, el gasto publico efectivamente ejercido
es mayor que el PEF aprobado por la C&dmara de Diputados, o que da lugar a una discrepancia
entre el presupuesto aprobado y el presupuesto ejercido.

Como se dijo en la seccidn previa, algunos mecanismos normados permiten reasignar recursos
presupuestarios por parte del Ejecutivo. Hay varias razones por las que estas reasignaciones pueden
pasar, pero el moévil detfrds de este fipo de movimientos es la redistribucién hacia programas y pro-
yectos que el Ejecutivo considera prioritarios. Es preciso entender tales redistribuciones desde ambas
posibilidades: que existan recursos no ejercidos durante el ejercicio fiscal (subejercicios), en cuyo
caso el monfo aprobado es mayor que el ejercido, y la confraparte, que se ejerzan mayores recursos
que los programados (sobreejercicio).

Por ejemplo, se ha observado que el gasto educativo a menudo presenta un sobreejercicio (se gasta
mas de lo que se presupuesta). Segun el Centro de Investigacidon Econdmica y Presupuestaria (CIEP),
de los 74 programas ejercidos durante 2016 en el ramo de educacion publica, 36 gastaron mds que
el presupuesto aprobado, 34 erogaron menos y cinco gastaron en tiempo y forma (CIEP, 2017). Por su
parte, un ejemplo de programas con subejercicios son los proyectos carreteros. Ugalde (2014) afirma
que estos subejercicios se deben, en gran medida, a que en ocasiones el Congreso adjudica bolsas
de recursos a programas y proyectos que carecen de alguno o varios requisitos para construir una
carretera y que con frecuencia no son ejercidos.®

Los subejercicios por lo regular se vinculan a la inadecuada calendarizacion presupuestaria de los
proyectos y a la falta de cumplimiento de criterios técnicos para realizar los proyectos presupues-
tados. Los sobreejercicios, por su parte, son resultado de dos mecanismos: las adecuaciones pre-
supuestarias hechas por parte del Ejecutivo y la obtencién de mayores ingresos que los esperados
durante el gjercicio fiscal, tanto por ingresos propios como por medio de transferencias hechas por
el mismo Ejecutivo (Ugalde, 2014). Estos sub y sobreejercicios son posibles en tanfo la normatividad
lo permite, pues el articulo 58 de la LFPRH estipula que las adecuaciones presupuestarias menores

8 Tales como registro en la cartera de inversién de la SHCP, proyecto ejecutivo con un andlisis costo-beneficio, derechos de via,
permisos ambientales y del Instituto Nacional de Antropologia e Historia (INAH), entre otros
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de 5% del presupuesto total del ramo no deben reportarse en los informes trimestrales enviados al
Congreso.

De acuerdo con lo anterior, el Ejecutivo, a través de la SHCP, puede usar ingresos no utilizados en
proyectos inviables 0 mal calendarizados, asi como los ingresos excedentes a los esperados, para
destinarlos a ofros proyectos que pueden o no pertenecer al mismo ramo presupuestario, pero que
son considerados prioritarios. De ahi la diferencia sustancial entre analizar los recursos que destina
el Estado mexicano para el desarrollo social desde la perspectiva del presupuesto y la del gasto. En
virtud de ello, el objetivo de este apartado es abordar los elementos necesarios para el andlisis de
los recursos publicos desde la perspectiva del gasto.

En México, el gasto pUblico puede analizarse con base en las clasificaciones oficiales que permiten
identificar a los ejecutores del gasto, los objetivos que persiguen, los objetos en los que gastan, el
lugar en donde se gastan y los montos asignados y ejercidos para ellos, derivado del proceso de pre-
supuestacion llevado a cabo por cada APF en cada ejercicio presupuestario. Estas clasificaciones
representan, cada una, la clasificacién administrativa, funcional, econémica y geogrdéfica del gasto.

El reporte del ejercicio del gasto se hace en la Cuenta Plblica y en los informes trimestrales entrega-
dos a la Cadmara de Diputados. La realizacién de dicho reporte le corresponde a la SHCP con base
en las disposiciones de la LFPRH. Esta informacion es de cardcter cuantitativo y se informa con a partir
del monto que se gastd para el financiamiento de cada Pp clasificado por quién, para qué, en qué
y dénde se ejercieron los recursos publicos.

Los registros de la Cuenta Pdblica se apoyan en un procedimiento que ordena y clasifica la informa-
cién para conformar una visién, o una lectura, lo mas homogénea y consistente de lo que se deno-
mina politica econémica y social -y su expresion en el gasto publico- para un periodo de casi medio
siglo. A fravés de la Cuenta Plblica, el Ejecutivo utiliza los clasificadores de gasto para definirlo, ya
que estos permiten identificar y asociar el gasto pdblico a los objetivos, responsables y tipo de uso
de los recursos para los fines establecidos.

Hoy, las diferentes clasificaciones presupuestarias que la SHCP ha concebido para la formulacion
y ejecucion del presupuesto se detallan en una clave denominada “Analitico de las Claves ACO1".
Dichas clasificaciones se describen como sigue:

1. Clasificacién programdtica: ordena los programas y proyectos que ejecutan las enti-
dades, dependencias y organismos del sector puablico a fravés de los cuales se frans-
forman los objetivos del PND en acciones y procesos para la obtencién de resultados.
Responde a la pregunta: ;cémo hacerlo?

2. Clasificaciéon administrativa: ordena a las entidades, dependencias y organismos del sec-
tor pUblico responsables de ejercer los recursos. Responde a la pregunta: quién gasta?
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3. Clasificaciéon econémica (por objeto de gasto): relaciona las transacciones publicas
con los grandes agregados de la clasificacion por tipo de gasto. Sirve para la inte-
gracion de los agregados de la contabilidad nacional. Responde a la necesidad de
asociar el tipo de adquisicion del bien, servicio o pago de obligaciones con los distinfos
sectores de la economia.

4. Clasificacion funcional: ordena las actividades que la ley faculta a realizar a las enti-
dades, dependencias y organismos del sector pUblico de acuerdo con las funciones
para las que fueron creadas. Responde a la pregunta: ¢para qué propdsito u objetivo
se gasta?

5. Clasificacion geogrdfica: permite identificar geogrdficamente a nivel estatal cdmo se
gjercen los recursos. Responde a la pregunta: ;ddénde se gasta?

6. Clasificacion por tipo de gastfo: ordena los bienes y servicios que se adquieren, las trans-
ferencias que se realizan y las aplicaciones financieras previstas en el presupuesto. Res-
ponde a la pregunta: ;en qué se gasta?

7. Clasificador por fuentes de financiamiento: permite identificar las fuentes u origenes
de los ingresos que financian los egresos y precisar la orientacion especifica de cada
fuente, a efectos de controlar su aplicacion. Responde a la pregunta: ;de dénde se
financia el gasto?

Cada una de estas clasificaciones contiene conceptos propios para clasificar con mayor exactitud el
gasto destinado a los objetivos mds especificos englobados en ellos, como se observa en el cuadro 2.

Clasificaciéon del Presupuesto de Egresos de la Federacién

Gasto programable
Gasto no programable

Entidades y dependencias del Gobierno federal (secretarias de
Estado; poderes Legislativo y Judicial; organismos auténomos)
Entidades de Control Directo [Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS) e Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajodores del Estado (ISSSTE)]

Empresas Productivas del Estado (Pémex y CFE)

Gasto corriente
Gasto de capital

Desarrollo Social
Desarrollo Econdmico
Gobierno

Otras funciones

Programdtica Qué se hace

Administrativa Quién gasta

Econdmica En qué se gasta

Funcional Para qué se gasta

Distribuible (entidades federativas)

Geogréfica En donde se gasto No distribuible

Capitulos de gasto:
Servicios personales
Materiales y suministros
Servicios generales, efcétera

Por fipo de gasto En qué se gasta
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Recursos fiscales
Financiamientos internos
Financiamientos externos
Ingresos propios
Recursos federales
Recursos estatales

Oftros recursos

Por fuente de De donde se obtiene el
financiamiento financiamiento del gasto

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en distintas clasificaciones [Clasificacion por objeto del gasto (DOF, 2009), Clasificacion
Funcional del Gasto (DOF, 2010) y Clasificacion Programdtica (DOF, 2013)] y en el Consejo Nacional de Armonizaciéon Confable
(CONAC).

Entre los tipos de clasificacion, la programdtica guarda una relacién directa con la funcional. En el
caso de la primeraq, los recursos pueden ordenarse en gasto no programable y gasto programable.
El primero se destina al cumplimiento de obligaciones y apoyos determinados por la ley, como la
deuda publicay las participaciones a enfidades federativas y municipios, entre otros, lo que significa
que no financia la operacién de las instituciones del Gobierno federal. El segundo, por su parte, se
refiere al que soporta la operacién de las instituciones del Gobierno federal para que estas propor-
cionen los diferentes bienes o servicios para alcanzar los objetivos deferminados.

Por su parte, en la clasificaciéon funcional, que permite identificar su propésito y responder a la pre-
gunta de qué objetivos busca, los recursos pueden ordenarse en tres grupos funcionales o finali-
dades’ que integran el gasto programable (Desarrollo Social, Desarrollo Econdmico y Gobierno),
vinculados a los programas disenados y operados por las entidades, dependencias y organismos
del sector pUblico cuyo objetivo es atender las problemdticas en dichos campos, asi como una fina-
lidad mas (Otras funciones) que infegra el gasto no programable, ligado a acciones tales como el
pago de la deuda pUblica, los adeudos de ejercicios fiscales anteriores y las participaciones a las
entfidades federativas.'®

La clasificacion funcional permite conocer en qué medida las entidades, dependencias y organis-
mos del sector pUblico realizan funciones econdmicas o sociales y facilita las comparaciones inter-
nacionales. Actualmente, el gasto pUblico federal en desarrollo social, o gasto social, es considera-
do como el gjercido en la finalidad de Desarrollo Social de la clasificaciéon funcional del gasto. Sin
embargo, la principal limitante de esta clasificacidon es que no contempla el enfoque de derechos
sociales, ya que parte de la oferta de programas y acciones gubernamentales que buscan solucio-
nar problemdticas sociales puntuales, més que de una visibn que busque garantizar, de manera
universal y general, los derechos sociales de la poblacidon. En ese sentido, la clasificacion funcional
del gasto no se apega a lo establecido en los objetivos de la PNDS expresados en la LGDS.

? De acuerdo con el clasificador funcional del gasto, tanto el grupo funcional como la finalidad representan el mismo concepto.
Para el Informe del gasto social en México, 2008-2019 se utilizaré el término finalidad en aras de la consistencia.

19En el marco de la Ley de Coordinacién Fiscal, la Federacion le devuelve los recursos correspondientes en virtud del pacto a través
del cual las entidades federativas le ceden a la misma Federacion la facultad de recaudar impuestos, tales como el impuesto sobre
la renta o el impuesto al valor agregado.

Informe del gasto social en México, 2008-2019

Sumado al hecho de que el clasificador funcional del gasto no se basa en la LGDS vy, por tanto, en
una vision de derechos, no existe un ordenamiento normativo y conceptual para la clasificacion
que permita dar un seguimiento cronoldgico consistente a los distintos rubros de gasto clasificados
en las finalidades. Esto significa que, al definirse en el catdlogo de categorias programdticas que se
utilizan en el proceso presupuestario afo con ano, la clasificacion ha sufrido cambios importantes
entre ejercicios fiscales, lo que limita la comparacién en el tiempo.

La LFPRH faculta a la SHCP para emitir el catélogo de las finalidades y funciones, pero no determina
un ordenamiento especifico sobre el contenido y proceso de clasificacion. Asi, si bien la clasifica-
cién funcional se infrodujo en 1998, la SHCP publicd en 2002 una homogeneizacion para el periodo
1990-2002, con la cual es posible realizar un comparativo. Sin embargo, ofras modificaciones (en
2003 y 2012) afectaron la comparabilidad en los periodos anteriores, como se aprecia en el cuadro
3 (Ugalde, 2014). En ese sentido, el clasificador funcional estd diseiado con una légica que busca la
armonizacién contable entre las dependencias y entidades de control directo del Estado, asi como
entre los érdenes de gobierno del sector publico (federal, estatal y municipal).

En sintesis, este disefo y su utilidad en términos del reporte homogéneo del uso de los recursos
pUblicos entre las entidades, dependencias y organismos del sector pUblico, que permite la com-
paracidn fransversal entre dependencias, enfidades, érdenes de gobierno, e incluso entre distintos
paises, presenta dos limitaciones: por un lado, no permite comparaciones consistentes para todas
las funciones que integran las distintas finalidades a lo largo del tiempo,'" de modo que es imposible
dar seguimiento a los recursos destinados para objetivos mds especificos, y por el ofro, y més impor-
tante, no es una clasificacion que se fundamente en una visiébn de derechos.

Evolucidn de las funciones que infegran la finalidad de Desarrollo Social de la clasificacion
funcional del gasto

Educacion Educacion Educacion Educacion
Salud Salud Salud Salud
Seguridad Social Seguridad Social Seguridad Social Seguridad Social
ooy oy | W GeIlo | Ui nter | it S
Abasto y Asistencia Social Asistencia Social Otros Asuntos Sociales
Laboral Agua Potable y Alcantarillado Proteccion Ambiental

Recreacion, Cultura y Ofras
Manifestaciones Sociales

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica de cada ejercicio fiscal.

" El clasificador funcional del gasto se integra por tres niveles: finalidades (tres finalidades que integran el gasto programable:
Desarrollo Econémico, Desarrollo Social y Gobiermno, y una cuarta finalidad que corresponde al gasto no programable: Otras);
funciones, que se dividen por finalidad y son excluyentes entre finalidades (es decir, una funciéon de una finalidad no puede estar
en otra finalidad), y subfunciones, que asimismo se dividen por funcién y son excluyentes entre funciones, aun si las funciones
pertenecen a la misma finalidad.
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El objetivo de este informe es el de proporcionar una definicién del gasto social que se base en la ley
y en el papel del Estado como promotor de las condiciones que permitan asegurar el disfrute de los
derechos sociales de la poblacién. Esta definicién, ademds, debe ser operativa para que permita
el disefio de una metfodologia y una medicién del gasto social en México. En ofras palabras, para
realizar el andlisis del gasto social se requiere, en principio, contar con una definicion acorde con los
elementos conceptuales y normativos de la PNDS y de sus objetivos, planteados en la LGDS.

En la siguiente seccién se plantea una definicion fundamentada en los objetivos de la PNDS reco-
nocidos en la LGDS e, implicitamente, en un enfoque de derechos. Lo anterior implica que esta de-
finicion y el andlisis del gasto realizado en el presente documento, mds que identificar la alineacion
de los programas presupuestarios disenados y ejecutados por las unidades responsables con las
distintas funciones del gobierno, frata de responder a la cuestion de cdmo estos programas son
Gtiles para la generacion de las condiciones que aseguren el disfrute de los derechos sociales y la
consecucién del resto de objetivos de la PNDS.

Definicion de gasto social

El andlisis del gasto publico en materia social contribuye al del ejercicio de los derechos y de las
prioridades nacionales, y puede brindar informacién Gtil para comprender los objetivos que se han
perseguido. Sin embargo, no existe, ni dentro ni fuera de los dmbitos académico e institucional, un
acuerdo conceptual en torno al gasto social. Es decir que no existe un consenso sobre qué elemen-
tos son los que definen el gasto social.

De acuerdo con el observatorio del gasto del portal de Transparencia Presupuestaria de la SHCP, el
gasto social es el “reparto de recursos o pagos destinados al financiamiento de los servicios sociales
basicos”. La clasificaciéon propuesta por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) incluye “los
gastos en educacion, salud, seguridad social, vivienda, deportes y otros similares” (SHCP, 2016). La
misma OCDE define el gasto social como la provisidén de beneficios y contribuciones financieras, por
parte de instituciones publicas y privadas, a hogares e individuos con el fin de brindarles apoyo du-
rante circunstancias adversas que afecten su bienestar, siempre y cuando dicha provisién no cons-
tituya un pago directo por bienes o servicios especificos, ni confratos o fransferencias individuales
(Adema y Ladaique, 2005).

A resultas de lo anterior, el gasto social puede ser hecho indistintamente por actores publicos y
privados, aunque entre definiciones se distingue el objetivo: por un lado, se reconoce que el gasto
social debe destinarse al financiamiento de servicios sociales bdsicos, y por el otro, se senala que
este debe destfinarse al apoyo de hogares e individuos que atraviesen por circunstancias adversas.

En el mismo sentido de identificacion del tipo de actores que ejercen gasto social, Martinez y Colli-
nao sefalan que el gasto social es un monto de recursos destinados al financiamiento de los planes,
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programas y proyectos cuyo objetivo sea generar un impacto positivo en algdn problema social, sin
importar la enfidad administrativa y el sector que realiza cada funcién (educacion, salud y nutricién,
seguridad social, trabajo, vivienda, agua y saneamiento), de la fuente de financiamiento (publica,
cofinanciamiento de los “beneficiarios”, donacion privada o donacién del exterior) y de la partida a
que se destinan (gastos corrientes y de capital) (Martinez y Collinao, 2010).

En contfraposicién con las definiciones que no vinculan el gasto social con el tipo de actor que ejerce
los gastos, en el Informe sobre el Desarrollo Humano. Honduras 2003, realizado por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), se asienta que el gasto social es un subconjunto del
gasto publico que agrupa determinados recursos que el Estado destina de forma directa para aten-
der el desarrollo y bienestar de su poblacién, mismo que es asignado a través de distintas partidas
presupuestarias, de acuerdo con las necesidades en el momento y las caracteristicas sociales (Ca-
lix, 2003). De igual manera, Breceda, Rigolini y Saavedra senalan que el gasto social es el conjunto
de recursos publicos gastados en educacion, salud (incluyendo planificacién familiar, salud repro-
ductiva y programas alimentarios), agua potable, servicios sanitarios bdsicos, subsidios a la vivienda,
transferencias directas a la poblacion en situacién de pobreza, asistencia social y seguridad social
(Breceda, Rigolini y Saavedra, 2009).

Como se ve, en las definiciones del gasto social existen diferencias en torno a quién debe gastar (re-
cursos publicos o privados), en qué se debe gastar (gasto corriente o gasto de capital) y para qué se
debe gastar (qué servicios sociales bdsicos en concreto, o silas fransferencias a individuos y hogares
son consideradas o no gasto social). En México, el concepto de gasto social ha sido fradicionalmen-
te vinculado a la finalidad de Desarrollo Social de la clasificacion funcional de gasto publico, como
se expresd en la seccidn previa. Segun esta clasificacion, el Desarrollo Social

incluye los programas, actividades y proyectos relacionados con la prestacidn de servicios en beneficio
de la poblacidon con el fin de favorecer el acceso a mejores niveles de bienestar, fales como: servicios
educativos, recreacion, cultura y otras manifestaciones sociales, salud, proteccidn social, vivienda, ser-
vicios urbanos y rurales bdsicos, asi como proteccién ambiental (DOF, 2010).

El objetivo de este apartado es presentar una definiciéon del gasto social fundamentada en la
PNDS, asi como describir la metodologia empleada para identificar la composicién y magnitud del
gasto social en el periodo 2008-2019 en México. Para ello es necesario definir antes los conceptos
de desarrollo social y de politica nacional de desarrollo social, ya que el gasto erogado por el
Gobierno federal se realiza en el contexto de una politica nacional (la de cada administracion) vy,
aunque se propone lograr el desarrollo social de la poblacién mexicana, los mecanismos e instru-
mentos que se disefien para ello pueden variar mucho entre administraciones. Al respecto, una
definicién basada no en la visidn de cada gobierno sino en la LGDS y la PNDS permitird ampliar los
alcances del concepto hacia una perspectiva de derechos independiente de la visibn de cada
administracion.
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Al respecto, es preciso hacer la acotacién de que el gasto social aqui considerado y definido es
conceptualizado desde el punto de vista del gasto directo ejercido por la Federacion. Esto implica
tres cosas: la primera es que al hablar de gasto directo se hace una exclusidn explicita de los gastos
fiscales, que son

una estimacién robusta de los ingresos que potencialmente deja de recaudar el Erario Federal, en el
cobro de distintos tipos de impuestos, conforme al marco legislativo del sistema tributario mexicano; en
virtud de la aplicacién de tasas diferenciadas, exenciones, subsidios y créditos fiscales, condonaciones,
facilidades administrativas, estimulos fiscales, deducciones autorizadas, tfratamientos y regimenes espe-
ciales de fributacion (CEFP, 2019).

La segunda es que, al estar enfocado en las acciones del Estado encaminadas a alcanzar 10s
objetivos de la PNDS, se frata de gasto publico; esto significa que el gasto social privado no es
parte de los alcances de este informe, lo que constituye una de las lineas de investigacion a seguir
en otfro momento. La Gltima implicacién es que se considerardn solo los gastos federales, es decir
que el gasto publico ejercido por las haciendas a nivel estatal y municipal queda excluido de este
informe.

Como resultado de las reformas constitucionales de 2001 que incorporan el enfoque de derechos
humanos en sustitucion de garantias individuales, de la adhesidon de México a diversos trafados y
pactos infernacionales en materia de derechos humanos, de la emisién de LGDS y de la reforma
constitucional de 2011 en materia de derechos humanos, se sientan las bases para una politica
de desarrollo social de Estado basada en el ejercicio de los derechos humanos (Herndndez y De
la Garza, 2018). Asi, la identificacion del gasto social y su composicidn parten de la definicién de
desarrollo social basada en el cumplimiento de los derechos sociales establecidos tanto en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) y en la LGDS como en los diferentes
tratados internacionales relacionados con los derechos humanos que México ha suscrito en el
pasado reciente.

El articulo 6 de la LGDS formula que los derechos para el desarrollo social son: 1) la educacion, 2) la
salud, 3) la alimentacién nutritiva y de calidad, 4) la vivienda digna y decorosa, 5) el disfrute de un
medio ambiente sano, 6) el frabajo, 7) la seguridad social y 8) los relativos a la no discriminacion,
en los términos de la CPEUM. Estos derechos sociales guardan relacidn con los derechos humanos
consagrados en la CPEUM y con los derechos contenidos en el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) que México firmd en 1966 y ratificd en 1981.

A pesar de que en sentido estricto los derechos consagrados en la CPEUM y en el PIDESC no son los
mismos que aquellos identificados en la LGDS, fodos ellos se encuentran en linea con la adopciéon
del enfoque de derechos en el disefio y aplicacién de la normatividad que rige las actividades del
Estado en torno a las problemdaticas que buscan solucionar en términos del desarrollo social.
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Como se especificé antes, la definicion de gasto social se fundamenta en la PNDS, la cual estd con-
formada por los programas, actividades, proyectos, infervenciones y regulaciones que buscan ga-
rantizar el pleno cumplimiento de los objetivos que persigue, enlistados a continuacion (LGDS, 2004):

1. Propiciar las condiciones que aseguren el disfrute de los derechos sociales, individuales
0 colectivos, garantizando el acceso a los programas de desarrollo social y la igualdad
de oportunidades, asi como la superacién de la discriminacién y la exclusion social.

2. Promover un desarrollo econdmico con sentido social que propicie y conserve el em-
pleo, eleve el nivel de ingreso y mejore su distribucion.

3. Fortalecer el desarrollo regional equilibrado.

4. Garantizar formas de participacién social en la formulacién, ejecucion, instrumenta-
cién, evaluacion y control de los programas de desarrollo social.

5. Promover el desarrollo sostenible y sustentable en el ejercicio de los derechos sociales.

Dichos objetivos son susceptibles de asignacién de recursos pablicos en el PEF porque estén defini-
dos en la LGDS, asi como en la CPEUM estdn consagrados los derechos sociales. En la medida en
que el gasto publico es un reflejo de las decisiones del gobierno en términos de la politica, la mate-
rializacién de las acciones encaminadas a garantizar el ejercicio de los derechos y la consecucion
de los objetivos de la PNDS debe efectuarse a través del gasto. En consonancia con lo anterior, la
definicion del gasto social adoptada en este documento es la siguiente:

“El gasto social es el gasto del sector publico que financia las acciones, servicios, programas, pro-
yectos y transferencias que tienen el objetivo de atender el desarrollo y bienestar de las personas
en pleno ejercicio de sus derechos”.

En ofras palabras, el gasto social se entiende como el conjunto de recursos econdmicos que se des-
tinan a garantizar el cumplimiento de los derechos sociales y humanos establecidos por la CPEUM,
la LGDS vy los tratados internacionales que México ha suscrito y que tienen el objetivo de dotar de
las condiciones fisicas, materiales e intelectuales a los individuos y la sociedad, con sustentabilidad
econdémica y del medio ambiente, que les permita el pleno ejercicio de sus derechos y obligaciones
sociales, con participacion voluntaria activa en la creacion y mejora de las instituciones, y que lleve
al empoderamiento de la persona y al bienestar social en conjunto.

Metodologia

Una vez que se ha establecido una definicién de gasto social, su identificacidn requiere de una me-
todologia fundamentada en criterios a partir de elementos que permitan capturar el gasto ejercido
en la consecucion de los objetivos de la PNDS, definida en la LGDS. Para ello, el punto de partida estd
representado por las reformas al proceso presupuestario que, a partir de 2008, replantearon la forma
de programar el gasto a nivel federal. La razén de esto radica en el hecho de que, hasta antes de
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ese ano, la informacién publica disponible en torno a los objetivos de los distintos programas era in-
suficiente para buscar e identificar los elementos que permitieran aseverar que un programa busca
0 no alguno de los objetivos de la PNDS.

En 2008, tal como se especificd en la seccidon de antecedentes de este documento, la APF imple-
menté el enfoque de PbR alineado al PND y a los programas que de este se derivan. Para la correcta
adopcidén del PoR, las entidades, dependencias y organismos del sector publico realizaron acciones
referentes a: 1) la vinculacion de sus objetivos y programas presupuestarios con el PND y los progra-
mas que de él emanan, y 2) acciones atinentes a la generacidn de la Matriz de Indicadores para
Resultados (MIR), misma que contiene la informacion relativa a los objetivos de cada programa
presupuestario, vistos en cuatro distintos niveles: 1) Fin, que es el objefivo Gltimo del programa y que
indica su aportaciéon dentro un objetivo estratégico mucho mas amplio reconocido en el PND; 2) Pro-
posito, que representa el objetivo del programa en si mismo y que sefala el efecto directo del mismo
sobre la poblacion que busca atender; 3) Componentes, que representan los productos o servicios
oforgados por el programa para el logro del Propdsito, y 4) Actividades, que son acciones realizadas
para la produccién de los componentes.

Para implementar estas mejoras en el proceso presupuestario se requirié, primero, crear el Progra-
ma Presupuestario como categoria presupuestal sustitutiva de la Actividad Prioritaria, misma que se
habia empleado hasta enfonces en el marco de la NEP para clasificar las actividades del Estado en
cuatro grandes grupos: las modalidades presupuestarias. A la sustitucion antferior la acompanid un
incremento sustantivo en la cantidad de modalidades presupuestarias (cuadro 4), que pasaron de 4
en 2007 a 18 en 2008; no obstante, la cantidad de modalidades presupuestarias varia segdn el aio.'?

Modalidades incorporadas tras la sustitucion de Actividad Prioritaria por Programa Presu-
puestario

Gasto programable

|. Programas Federales

S Programas sujetos a Reglas de Operacion S Sujetos a Reglas de Operacion
U Otros programas de subsidios
II. Proyectos de Inversion

K Proyectos de inversion K Proyectos de inversion
III. Actividades Especificas
E Prestacion de servicios pablicos

B Produccion de bienes pdblicos

2 Modalidades como la Y (Aportaciones a fondos de estabilizacion) y la Z (Aportaciones a fondos de inversion y reestructura de
pensiones) se incluyeron en el Manual de Programacién y Presupuesto de 2008 para el ejercicio fiscal 2009. Otras modalidades
incluidas a lo largo del tiempo han sido la A (Funciones de las Fuerzas Armadas), W (Operaciones ajenas) y N (Desastres naturales)
(Acuerdo por el que se emite la clasificaciéon programdatica, 2013).
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p Planeacion, formulacion, implementacion, seguimiento y
evaluacion de politicas pdblicas

Actividades de promocién y fomento
Regulacion y supervision

Actividades de apoyo al proceso presupuestario y para mejorar
la eficacia institucional

ol = @™

Actividades de apoyo a la funcién pdblica

Gasto Federalizado
Otras actividades relevantes

R Actividades relevantes

Obligaciones de cumplimiento de resolucion jurisdiccional

Pensiones y jubilaciones
Aportaciones estatutarias

Gasto no programable

C Participaciones a entidades federativas y municipios

— || — | =z |—

D Deuda pdblica y erogaciones para los Programas de Apoyo a
Ahorradores y Deudores de la Banca

H ADEFAS

A Otras actividades

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el Manual de Programacion y Presupuesto para el Ejercicio Fiscal 2008 y el Acuerdo
por el que se expide el Manual de Normas Presupuestarias de la APF, 2004.

Junto con la creacidn de la categoria de Programa Presupuestario y la ampliacién de las modalida-
des presupuestarias, las actividades institucionales, que existian ya como variables que dan cuenta
de las actividades realizadas por los programas en la Cuenta Pablica, fueron reformuladas con un
nuevo enfoque que permitiese identificar los objetivos perseguidos a través de la realizacién de ac-
tividades sustantivas o de apoyo conforme a las atribuciones de las dependencias. En la figura 5 se
muestran todas las mejoras que en 2008 se implementaron al proceso presupuestario.

Mejoras al proceso presupuestario 2008

1. Creacion de la categoria Programa Presupuestario y ampliacion de las
Modalidades presupuestarias

2. Modificacion de las Actividades Institucionales

3. Alineacion de los Programas Presupuestarios de las dependencias con los
programas sectoriales del PND

4, Generacion de la MIR como instrumento para monitorear y dar seguimiento a los
resultados de los Programas Presupuestarios

Mejoras al proceso presupuestario 2008

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en los Lineamientos generales para el proceso de programacion y presupuestacion
para el ejercicio fiscal 2008.
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En conjunto, las cuatro mejoras esquematizadas en la figura & representan el punto de partida para
la creacién de la metodologia de identificacion del gasto social, pues permiten definir el espacio
temporal en el que se hard una identificacion del gasto social (2008 a 2019), asi como un conjunfo
de variables clave para cada Pp que proporcionen informacién en torno a los objetivos buscados
por los mismos; el Fin, el Propdsito, la actividad institucional y el nombre del Pp se definieron como
las variables sobre las cudles se buscarian elementos para determinar si el gasto ejercido por un Pp
es 0 no gasto social.

La metodologia parte de la utilizacion de un programa que usa herramientas de mineria de texto
para buscar e identificar en cada programa presupuestario, y a través de las variables mencionadas
en el parrafo anterior, un catdlogo de conceptos disefado mediante la revisidon de la normatividad
asociada a cada uno de los objetivos de la PNDS. Las especificidades en torno a cémo se diseid
el catélogo y el funcionamiento general del programa que identifica los conceptos que lo integran
en las distintas variables de los programas presupuestarios existentes de 2008 a 2019 se detallan en
el anexo metodoldgico al final de este informe. Por lo pronto, cabe resaltar aqui que la metodologia
cuenta con cinco caracteristicas importantes:

1. Se puede aplicar de manera retrospectiva. Aun cuando la LGDS se publicé en 2004,
la metodologia podria aplicarse en ejercicios fiscales previos. La razdén por la que la
metodologia se aplica en el periodo 2008-2019, ya mencionada, tiene que ver con la
disponibilidad y calidad de informacidn sobre los objetivos de los ejecutores del gasto
en este periodo; no obstante, si se definieran otras variables sobre las cuales realizar la
bUsqueda para ciclos previos, la metodologia podria ser aplicada.

2. Permite dar seguimiento a los programas presupuestarios que se han implementado
en varios ejercicios fiscales y que, debido a cambios en la redaccién de su MIR, de su
nombre o de su actividad institucional, quizd experimenten modificaciones en términos
de su clasificacion a lo largo del tiempo.

3. Permite la comparabilidad, tanto entre los grupos que integran el gasto social como
entre distintos ejercicios fiscales. Es importante destacar que, en la medida en la que los
derechos sociales se encuentran interrelacionados, es posible que un solo programa
se clasifique en distintos grupos; es decir, las clasificaciones no son excluyentes y, por
tanto, el monto ejercido en un Pp puede contabilizarse en mds de un grupo. Lo anterior
implica que, aungue es posible comparar los montos destinados a distintos grupos que
infegran el gasto social, estos no se pueden sumar entre si para obtener el monto fotal
del gasto social, pues se estaria incurriendo en una doble contabilidad.’®

3 La metodologia presentada en este informe, a diferencia de otras como la clasificacion funcional del gasto, no representa
una particiéon en el sentido matemdtico. Es decir, no se trata de una familia de subconjuntos separados (p. €j., las funciones
de desarrollo social) que conforman un conjunto (p. €j., la finalidad de Desarrollo Social), sino de subconjuntos que presentan
infersecciones entre si conforme a la interrelacién de los derechos sociales y de los objetivos de la PNDS. Para una revision exhaustiva
se recomienda revisar el anexo metodolégico al término de este informe.
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4. Es replicable, pues cualquier usuario que cuente con los insumos necesarios para apli-
car el programa, mismos que serdn publicos, puede obtener los montos del gasto sociall.

En el siguiente capitulo se sefialan y analizan los principales resultados de la aplicacion de la meto-
dologia disenada a partir de la definicién del concepto de gasto social establecida en este capitulo.
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Como se explicd en el capitulo anterior, el gasto publico representa las erogaciones aprobadas y
ejercidas que la Federacion realiza en cumplimiento de sus atribuciones. Su composicion se basa
en diferentes clasificaciones que tienen como punto de partida el siguiente cuestionamiento: el
gasto que se ejerce sirve para financiar los programas pUblicos encargados de proveer bienes y
servicios a la poblacion a fravés de las entidades, dependencias y organismos del sector pUblico
con atribuciones para ello, asi como para financiar la inversion y la operacién de las mismas, o, por
el confrario, sirve para dar cumplimiento a las obligaciones y apoyos determinados en la ley y que
no son susceptibles de ser identificados con un programa en particular?

Si el gasto se encuentra en el primer caso, es decir, si es Util para financiar programas publicos, se
tfrata de gasto programable; en el caso contrario, es gasto no programable. En otras palabras, el no
programable es aquel destinado a Otras funciones, mientras que el programable' es aquel que
contribuye a atender las funciones relacionadas con el desarrollo social, el desarrollo econdmico,
o las funciones propias del gobierno. A la par, al inferior de las tres finalidades que integran el gasto
programable, existen funciones y, dentro de estas, subfunciones definidas que permiten una clasifi-
cacién mds precisa del gasto destinado a objetivos especificos.

Debido a que el tema central de este informe es el gasto social, la finalidad de Desarrollo Social se
toma como par@metro de comparacion del gasto social de acuerdo con la definicién propuesta
en el capitulo | pues, aungque en la actualidad al gasto publico federal en desarrollo social, o gasto
social, se le considera el gasto ejercido en la finalidad de Desarrollo Social, este concepto presenta
ciertas limitantes, como se dijo en el capitulo previo. Por un lado, es una clasificacién disefiada con
el fin de armonizar la contabilidad entre las entidades, dependencias y organismos del sector publi-
Co, y en los fres érdenes de gobierno, y por el ofro, no contempla un enfoque de derechos sociales,
por lo que no se apega a lo establecido en los objetivos de la PNDS expresados en la LGDS.

Lo anterior significa que, mds que identificar la alineacidn de las distintas funciones del gobierno con
los programas presupuestarios disenados y ejecutados por las entidades, dependencias y organis-
mos del sector publico responsables de ello, el gasto social'® aqui presentado se propone identificar
cdmo estos programas son Utiles para la generacion de las condiciones que aseguren el disfrute
de los derechos sociales y para la consecucién del resto de objetivos de la PNDS. En este sentido,
es importante precisar que la conceptualizacion y medicién del gasto social parte de una premisa
importante: la categoria analitica utilizada para operativizar la definicion de gasto social es el pro-
grama presupuestario, mismo que puede ser clasificado al mismo tiempo en uno o mds objetivos y
subobijetivos de la PNDS.

Y En la presentacion de los datos abiertos de la Cuenta Pdblica que se hace a través del portal de Transparencia Presupuestaria
(https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Datos_Abiertos), la deuda de las Empresas Productivas del Estado estd
considerada como gasto en Desarrollo econdmico, razén por la que, para fines de presentacion en la gréfica 1, es considerado
tfambién en el gasto programable.

'® Cuando se haga referencia al “gasto social” se hablard del gasto social entendido en términos de la metodologia propuesta por
el CONEVAL, y cuando se aluda al “gasto en la finalidad de Desarrollo Social” se tratard del gasto que ejerce la APF en la finalidad
de Desarrollo Social.

Informe del gasto social en México, 2008-2019

Los programas presupuestarios se analizan a través de distintas clasificaciones oficiales: el clasificador
econémico expresa los objefos en los que se gasta con el propdsito de identificar si el gasto es co-
rriente o de capital; el clasificador geogrdfico da cuenta de la entidad federativa en la que se gasta;
el clasificador funcional indica para qué se gasta. De esta manera, y dependiendo de cada Pp, una
fraccion del programa puede ser gasto corriente y otra fraccion, gasto de capital; una fraccion puede
ser gastada en una entidad federativa, y una proporcién distinta en ofra u otras entidades federativas;
ademds, una fraccién del programa puede ser destinada a cierta finalidad, funcién y subfuncion,
mientras que otra proporcion destinarse a ofras finalidades, funciones o subfunciones distintas y ex-
cluyentes. Esto supone una diferencia importante entre el gasto ejercido en la finalidad de Desarrollo
Social del clasificador funcional del gasto y el gasto social, pues la construccidon de este Ultimo se sus-
tenta en que todo el presupuesto de cada uno de los programas que lo infegran, independientemente
de si es ejercido en gasto corriente 0 de capital, 0 en una u otra entidad federativa, es considerado
gasto social etiquetado en fodos los objetivos y subobjetivos en los que haya resultado identificado.

Lo anterior tiene una implicacion directa: a diferencia del andlisis procedente del uso del clasificador
funcional del gasto, emitido por la SHCP, el andlisis del gasto social que se plantea en este docu-
mento no permite la suma de los distintos grupos que lo integran, pues se caeria en un problema de
doble contabilidad puesto que el mismo gasto puede incluirse a la vez en los derechos a la salud y
a la educacion al mismo tiempo, por citar un ejemplo.

Esto significa que, desde la dptica del clasificador funcional del gasto, algunos programas podrian
tener distintas funciones y que, para la ejecucion de cada una de ellas, se destinaran distintas pro-
porciones del gasto total ejercido por el programa presupuestario, mientras que, desde la perspec-
tiva del gasto social, todo el presupuesto del programa se destina a los maltiples objetivos para los
que fue etiquetado. Derivado de lo anferior, se entiende que el gasto por objetivo o subobjetivo del
gasto social puede ser, en paralelo, gasto etiquetado para atender otro(s) objetivo(s) o subobjeti-
vo(8), mientras que el gasto ejercido en una funcion o subfuncién del clasificador funcional del gasto
es exclusivamente efiquetado para esta funcidén o subfuncién, aun cuando el gasto de un programa
presupuestario esté destinado a atender mds de una funcién o subfuncién.

Habiendo sefalado las especificidades del andlisis del gasto social, se debe partir de su dimension
y de su comparacion con otros grupos importantes de gasto y con otras variables macroecondmi-
cas que permitan dar cuenta de su importancia relativa. En la gréfica 1 se presentan varios montos
de gasto con el cometido de dimensionar el famano relativo del gasto social; en primer lugar, el
gasto fotal no consolidado del sector plblico presupuestario de 2019, que ascendid a 6,634,969.7
millones de pesos (mdp) nominales.' Es necesario sefalar que en esta gréfica se muestran los datos

16 Dicho gasto se encuentra en términos no consolidados, o brutos, para poder visualizar la identidad entre las finalidades de la
clasificacion funcional del gasto y el gasto programable y no programable; sin embargo, en términos netos, el gasto total asciende a
5,814,441.6 mdp, lo que significa que existen 820,528.1 mdp en transferencias en el sector plblico presupuestario que dan origen
a la doble contabilidad, mismas que se clasifican en Subsidios y Transferencias del Gobierno Federal a Entidades de Control Directo
(753,012.8 mdp), Cuotas del ISSSTE (40,917.9 mdp) e Intereses compensados (26,597.4 mdp). El gasto neto total de 2019 representd
24% del Producto Interno Bruto en el mismo afio (24,237,620 mdp nominales).
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no consolidados y en pesos nominales con el objeto de que coincidan con los presentados por la
SHCP (2020a); sin embargo, las graficas siguientes y el andlisis de las mismas se presenta en precios
constantes y se usa el Indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC) de 2012 como afio base para
deflactar. Debido a que no se ha consolidado el gasto social, el andlisis general fambién estd en
términos no consolidados, o brutos, a menos que se senale lo contrario.

Dentro del gasto total, el gasto programable concentra la mayor parte del presupuesto. En la misma
gréfica 1 se presentan datos del gasto programable, el cual asciende a 5,192,172.6 mdp; este dato
se encuentra asimismo en términos no consolidados debido a que el andlisis de las finalidades de
gasto que integran el gasto programable no se encuentra disponible en términos netos en las ba-
ses de datos publicadas en el portal de Transparencia Presupuestaria (p. €j., el gasto en Desarrollo
Social, Desarrollo Econémico o Gobierno se presenta en términos no consolidados); sin embargo,
en términos netos, el gasto programable representd 4,257,377.9 mdp," es decir, 73.2% del gasto neto
total, que ascendidé a 5,814,441.6 mdp en 2019.

Composicion del gasto (mdp), 2019

Gasto no

Gasto total Gasto programable programable

Gobierno

Oftras no
Desarrollo clasificadas en
Econémico funciones
anteriores

Clasificacion funcional Desarrollo social

Vivienda y Servicios
ala Comunidad
Otros asuntos

Funcién de Desarrollo Social Proteccion Social sociales

Educacion

Recreqacion, Culturay Otras
Manifestaciones Sociales

Inventario

Gasto social CONEVAL Federal

Otro gasto social

Inventario
FAF

0 2,000,000 4,000,000 6,000,000

Millones de pesos

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Plblica: gasto total, y célculos propios: gasto social.

7 Este es el resultado de restar al gasto programable que se presenta en la gréfica 1 tres conceptos: Subsidios y Transferencias del
Gobierno Federal a Entidades de Control Directo (753,012.8 mdp), Cuotas del ISSSTE (40,917.9 mdp) y deuda de las Empresas
Productivas del Estado (140,864 mdp) que, como ya se especific, al estar clasificado en la finalidad de Desarrollo Econémico
es contabilizada en el gasto programable, aunque para fines de presentacion del gasto programable neto en la Cuenta Pdblica
también se descuenta.
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En la gréfica 1 se advierte que el gasto ejercido en la finalidad de Desarrollo Social sumé la cantidad
de 3,385,454.5 mdp nominales en el ano 2019, o que equivale a 96.5% del gasto social considerado
por el CONEVAL para el mismo afio, visible en la Gltima barra de la gréfica 1, por un monto fotal de
3,507916.5 mdp. Esta proporcién se mantuvo estable para el periodo 2008-2018, pues tomd valores
entfre 88.7 y 92.4%, aunque en 2019 se presentd el valor de 96.5%, el méximo en toda la serie. En con-
creto, esta brecha se puede analizar en dos términos; primero, identificando todos los programas
presupuestarios que se consideran gasto de la finalidad de Desarrollo Social, pero no gasto social y,
segundo, identificando todos los programas que, a la inversa, no se consideran gasto en la finalidad
de Desarrollo Social pero si gasto social.

En el primer grupo se agrupan principalmente dos fondos del ramo general 33 Aportaciones Fede-
rales para las Entidades Federativas y Municipios: el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de las Entidades Federativas (FAFEF) y el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Mu-
nicipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN); en este grupo de gasto
se ubican a su vez los programas destinados al apoyo administrativo y al apoyo a la funcidn pdblica
ejercido por las entidades y dependencias que realizan actividades en términos del desarrollo social,
como la Secretaria de Educacion Pablica (SEP), la Secretaria de Salud (SSA), la Secretaria de Desa-
rrollo Agrario, Territorial y Urbano (Sedatu), la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Se-
marnat), la Secrefaria de Agricultura y Desarrollo Rural (Sader, antes Sagarpa) y el ISSSTE, enfre ofras.
En conjunto, todo el gasto que cumple la condicién de estar clasificado en la finalidad de Desarrollo
Social, pero no considerado gasto social, sumd la cantidad de 190,560.5 mdp nominales en 2019.

Por ofro lado, en el segundo grupo de programas estén los que cumplen la condicién contraria,
es decir, que no estdn clasificados en la finalidad de Desarrollo Social, pero si se consideran gasto
social. Entre ellos hay programas vinculados con el derecho al trabajo, de la Secretaria del Trabajo
y Previsidn Social (STPS); con el impulso y fomenfo de las micro, pequenas y medianas empresas,
de la Secretaria de Economia (SE); con asuntos ambientfales, de la Semarnat; con la propiedad y
la justicia agraria, de la Sedatu; con el desarrollo regional, del ramo general Provisiones Salariales
y Econémicas; con la investigacion cientifica y el desarrollo tecnoldgico, del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia (Conacyt), la SEP y la SSA; asi como los vinculados con los apoyos productivos,
la generacién y conservacion del empleo, y la elevacion de los ingresos, de la SHCP y la Sader, entre
ofros. En conjunto, fodo este gasto que cumple la condicién de no estar clasificado en la finalidad
de Desarrollo Social, pero que si se considera gasto social, sumd la cantidad de 313,022.5 mdp no-
minales en 2019.

Esta diferencia entre los montos que son excluidos e incluidos en la definicién del gasto social en
comparacién con la finalidad de Desarrollo Social tiene una explicacion: en la medida en la que la
definicién del gasto social parte de un enfoque de derechos y se basa en los cinco objetivos de la
PNDS, la metodologia de identificacion permite captar programas y recursos que se localizan, por
definicién, fuera de la clasificaciéon funcional del gasto en la finalidad de Desarrollo Sociall.
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Evolucion del gasto social

En la gréfica 2 se presentan los datos del gasto social y del gasto ejercido en la finalidad de Desa-
rrollo Social, ambos presentados como proporcidn del gasto programable no consolidado [pero
sobre el que si se descuenta la deuda de Petréleos Mexicanos (Pémex) y de la Comisidn Federal de
Electricidad (CFE)], asi como datos del gasto social como proporcion del Producto Interno Bruto (PIB),
para el periodo 2008-2019. En promedio, el gasto social representa 67.7% del gasto programable,
mientras que el gasto en la finalidad de Desarrollo Social representa 61.7%. La aseveracion de que la
relacién entre el gasto social y el gasto ejercido en la finalidad de Desarrollo Social se ha mantenido
estable para el periodo de andlisis se evidencia en el comportamiento de ambas series expresadas
como porcentaje del gasto programable, pues tienen el mismo sentido y la brecha entre ambas se
mantiene estable para cada uno de los afos, con excepcidn de 2019, en el que la brecha se cierra.

Evolucion del gasto social y la finalidad de Desarrollo Social con respecto al gasto progra-
mable y al Producto Interno Bruto, 2008-2019 (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Plblica: gasto programabile; INEGI: Producto Interno Bruto, y cdlculos
propios: gasto social.

Varios puntos presentan un comportamiento atipico en la serie de gasto expuesta: el afo 2009, el pe-
riodo comprendido entre 2015 y 2017, y el 2019. Las razones subyacentes a los movimientos del gasto
social en 2009 y en el periodo entfre 2015 y 2017 se abordardn a lo largo de este andlisis; sin embargo,
en el caso del comportamiento en 2019, la razén por la que el gasto social y el gasto ejercido en la fi-
nalidad de Desarrollo Social del clasificador funcional del gasto son tan parecidos obedece a fres ele-
mentos: 1) en 2018, el Fondo de Desastres Naturales (FONDEN), el Fondo de Fortalecimiento Financiero
y el programa de proyectos de construcciéon de aeropuertos fueron incluidos en el monto del gasto
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social pero no se clasificaron como gasto ejercido en la finalidad de Desarrollo Social, o que hizo que
la distancia entre ambas series se mantuviera; 2) en 2019 no se ejercieron recursos ni en el Fondo de
Fortalecimiento Financiero ni en el programa de proyectos de construccion de aeropuertos, y 3) en
el caso del FONDEN, los recursos ejercidos disminuyeron de manera notable. Dejando de lado estos
elementos, los programas que sistemdticamente quedan fuera y dentro de ambos grupos de gasto,
gasto social y gasto ejercido en la finalidad de Desarrollo Social son los mismos a lo largo del fiempo.

El hecho de que ambas series presenten semejante comportamiento con respecto al gasto progro-
mable arroja que, primero, el gasto asignado a la atencién de los problemas del desarrollo social
es el rubro mds importante en el total del gasto del sector pUblico presupuestario, visto tanfo desde
el clasificador funcional como desde el cdiculo del gasto social aqui presentado, y segundo, que la
diferencia entre ambas series es relativamente constante y se explica por la definicién y metodologia
de medicion del gasto social y de la clasificacion funcional del gasto.

Ademds de identificar el peso del gasto social en grupos més amplios de gasto y de compararlo
con el gasto ejercido en la finalidad de Desarrollo Social, es imprescindible revisar cudl ha sido su
crecimiento real y qué tan grande es este monto en términos de ofras variables macroecondémicas
relevantes, como el PIB.

En la gréfica 2 se presenta la serie del gasto social como porcentaje del PIB, donde se identifica que
para el periodo comprendido entre 2008 y 2015 el comportamiento del gasto social es similar al del
gasto publico: con excepcidn de 2009, durante fodos los anos el gasto social se mantiene estable o
crece ligeramente como proporcién del PIB, llegando al punto mds alto de la serie en 2015. En 2016,
el gasto social cae, expresado como porcentaje del gasto programable y como porcentaje del PIB,
pero es a partir de 2017 que la serie del gasto social como porcentaje del PIB decrece, mientras que
la serie del gasto social como porcentaje del gasto programable repunta. Esto significa que, si bien
en 2017 el gasto social crecidé como proporciéon del gasto publico total, a la par decrecid o crecié
menos que la economia en su conjunto, en términos reales.

En la gréfica 3 se presentan las series del gasto social, gasto programalble no consolidado y PIB, to-
das en precios constantes de 2012, y en el cuadro 5 se muestran las series de los datos graficados de
gasto social y de PIB. De su andlisis resulta lo siguiente:

+ En 2009 cayeron fodas las series presentadas, 1o que se debe a la crisis y las condiciones
econdmicas adversas surgidas desde 2008 en el dmbito infernacional y exacerbadas por
la pandemia de la gripe A (HIN1) en el transcurso de ese ano.

+ En el periodo comprendido entre 2010 y 2015 todas las series tienen un crecimiento estable
y el gasto social muestra su dato mdas alto en 2015. La principal razdn fue la evolucidn del
precio del petrdleo, la recuperacion de la actividad econdémica y la implementacién de una
nueva politica fributaria que permitid elevar los ingresos publicos.
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+ En 2016 y 2017, mientras el PIB crece, el gasto social sigue una tendencia contraria, con
caidas de 1.1 y 5%, respectivamente. Sobre todo en 2017, la caida del gasto social se co-
rrelaciona con una caida general del gasto programable y del gasto neto total, lo que
responde a la incertidumbre y el impacto negativo en las expectativas sobre el panorama
econdmico esperado en México derivado del cambio en la administracién de los Estados
Unidos de América.

+ En 2018 repuntan las series, aunque el crecimiento solo se presenta en ese ano y puede
interpretarse como una recuperaciéon que, mds que sefalar un crecimiento, permitié llegar
a los niveles previos de gasto social. En 2019 se vuelven a presentar caidas minimas en las
series de gasto social y PIB, con un ligero aumento del gasto programable, lo que quizd se
deba, en el caso del gasto social, a la desaparicién y reduccion de programas y fondos
que ejercieron una importante cantidad de gasto social en 2018.

Gasto social, gasto programalble no consolidado y Producto Inferno Bruto (mdp®), 2008-2019
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aDatos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Plblica: gasto programable; INEGI: Producto Interno Bruto, y célculos
propios: gasto social.

En el cuadro 5 no se presenta la serie de datos del gasto programable no consolidado, debido a que
las transferencias que dan origen a la doble contabilidad'™ de los recursos repercuten en el monto

'8 Como se sefald en la nota 17, es necesario hacer una consolidacion de los datos para evitar la doble contabilidad de ciertos
montos. La doble contabilidad consiste en la préctica errénea de contfabilizar mds de una vez una misma transaccién registrada
de distinta forma. Por ejemplo, en el caso del gasto programable no consolidado, este incluye Subsidios y Transferencias del
Gobiermno Federal a Entidades de Control Directo; sin embargo, esos recursos recibidos por las Enfidades de Control Directo fambién
son ejercidos y reportados. Cuando se reporta tanto como un subsidio como en el ejercicio de las Entidades de Control Directo se
incurre en la doble contfabilidad.
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total del gasto. Se muestra en la gréfica 3 porque, en el caso del gasto social y de las finalidades del
clasificador funcional del gasto, no se descuentan los montos que generan la doble contabilidad,
por lo que, en linea con la consistencia de los datos presentados en la gréfica 1, en la gréfica 3 se
exhiben también los datos no consolidados, tanto de gasto programable como de gasto social.

Gasto social y Producto Inferno Bruto (mdp®/®), 2008-2019

2008 2,345,230 14,586,706

2009 1,958,401 -16.49 13,638,601 -6.50
2010 2,165,464 10.57 14,390,106 5.51
2011 2,231,683 3.06 15,268,553 6.10
2012 2,307,285 3.39 15,817,755 3.60
2013 2,381,106 3.20 15,680,332 -0.87
2014 2,510,765 5.45 16,192,475 3.27
2015 2,759,512 991 16,744,352 341
2016 2,728,168 -1.14 17,650,042 5.4]
2017 2,590,591 -5.04 18,137,097 2.76
2018 2,689973 3.84 18,543,615 224
2019 2,668,164 -0.81 18,435,432 -0.58

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.

© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Plblica: gasto programable; INEGI: Producto Interno Bruto, y cdlculos
propios: gasto social.

A pesar de lo anterior, y para analizar lo sucedido en 2009, es preciso revisar los datos del gasto pro-
gramable en términos netos. En 2008 se llevd a cabo una reforma a la Ley del ISSSTE, la cual respon-
dia a la dificil situacion econdmica del organismo al reflejar un agotamiento de la reserva financiera
del fondo de pensiones desde las décadas de 1980 y 1990. El déficit en los ingresos del fondo de
pensiones dio origen a la Nueva Ley del ISSSTE, publicada en el DOF en marzo de 2007, en la cual
se determind, en general, la separacién de las funciones de financiamiento y provisién de servicios
médicos, la constitucién de un régimen de reservas, el aumentfo de las contribuciones y la cuota
social para el financiamiento de esta prestacion y el apoyo extraordinario del Gobierno federal para
la actualizacion de la infraestructura (CEFP, 2009).

Sin embargo, el eje de la reforma fue el disefio de un nuevo sistema de pensiones, el cual paséd a
contemplar dos opciones para los trabajadores: la primera era la incorporacion a este nuevo siste-
ma y la recepcidén de un bono depositado en la cuenta individual del trabajador; ademds, a esta
misma cuenta se abonarian las contribuciones de los trabajadores y las del Estado. De esta mane-
ra surge un nuevo organismo denominado PENSIONISSSTE, a cargo de administrar los recursos de
las cuentas. La segunda opcidn para los trabajadores era permanecer en el régimen anterior con

-
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algunas modificaciones, enfre las cuales se hallaba el incremento gradual en la edad minima de
retiro (CEFP, 2007).

Esta reforma implicd la erogacion extraordinaria de un monto de alrededor de 250,000 mdp nomina-
les para enfrentar la transicion en el esquema de pensiones. No obstante, tal desembolso representd
en ese ejercicio fiscal, en conjunto con los Subsidios y Transferencias del Gobierno Federal a Enfida-
des de Control Directo, las Cuotas del ISSSTE y los infereses compensados, una transaccién interna
del sector pUblico presupuestario, es decir, una transaccidén que dio origen a la doble confabilidad.
En términos netos y expresado en pesos constantes, el gasto neto fotal aumentd de 2008 a 2009 (ver
la Gltima columna del cuadro 6); esta expansion del gasto neto total solo se pudo dar en el contexto
de la aplicacidn de una politica contraciclica debido a que, como se observa en la misma gréfica
3y en el cuadro 5, el PIB tuvo una caida de 6.5% en 2009.

Las politicas contraciclicas aluden a un comportamiento del gasto publico que crece o decrece en
relacion inversa al PIB, y cuyo objetivo principal es amortiguar las oscilaciones propias de las econo-
mias de mercado, es decir, que las fases asociadas al crecimiento sean lo mds estables y prolonga-
das posible y que las fases del ciclo vinculadas a la contraccién sean lo mds cortas y menos severas
(CEFP, 20200). En 2009 se enfrentd un escenario en el que prevalecia un entorno econdémico mundial
deteriorado con pocas perspectivas de crecimiento global, mayor incertidumbre en los mercados
financieros internacionales y riesgos asociados con el menor dinamismo en la economia presenfado
en 2008. Aunado a esto hubo un brote de influenza tipo A (HINT) que afectd la actividad de varios
sectores y regiones del pais. Debido a lo anterior, el Estado incrementd las medidas de estimulo fiscal
confempladas en el presupuesto de 2009, mismas que comprendieron el aumento en el gasto de
infraestructura, los subsidios al empleo y mayores fransferencias sociales (OCDE, 2009b).

Durante 2010 diversos elementos favorecieron las finanzas publicas del pais, dando lugar a un mayor
ingreso y gasto publico (p. €j., la evolucion del precio del petréleo y la recuperacion de la actividad
econdmica). Asimismo, durante ese ano crecieron los ingresos tributarios a causa de una nueva
politica fributaria orientada a la implementacién de un proceso de fiscalizacién mas eficiente (CEFP,
2011). Tal tendencia al alza del gasto neto total se mantuvo hasta 2016, afo en el que, sin embargo,
el gasto social experimentd una caida en términos reales. Como se aprecia en el cuadro 5, en los
afnos 2016 y 2017 la economia crecid, mientras que el gasto social sufrid dos caidas consecutivas. De
ambos anos, solo en 2017 la caida del gasto social estuvo correlacionada con una caida general
del gasto neto total (ver la Gltima columna del cuadro 6).

El ano 2017 se caracterizd por la incertidumbre ante la llegada del nuevo presidente de los Estados
Unidos de América. Asimismo, las declaraciones del nuevo mandatario estadounidense referentes a
la salida de ese pais del Tratado de Libre Comercio de América del Norte generaron incertidumbre
y un impacto negativo en las expectativas sobre el panorama econdmico esperado en México.
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El crecimiento econdmico para ese ano se logrd con la tasa minima esperada, lo que en definitiva se
reflejé en las finanzas pUblicas de dicho ejercicio fiscal. El cuadro 6 indica que 2017 es el Unico ano
en el que el gasto neto total decrecid en términos nominales y, junto con 2019, también en términos
reales (cuadro 6) (CEFP, 20180).

Es relevante sefialar que, con base en el articulo 23 de la LGDS, el gasto destinado a la atencién de
los problemas sociales no puede ser menor entre un ano y otro en términos per cdpita reales. Por tan-
to, el gasto en la finalidad de Desarrollo Social siempre aumenta en términos nominales, aun cuando
el gasto neto total decrezca. Salvo en 2009, debido a la doble contabilidad asociada a los montos
ejercidos con el objetivo de cubrir los costos de transicidn en el esquema de pensiones, mismos que
se abordaron con anterioridad. En el cuadro 6 se ve la serie del gasto ejercido en la finalidad de
Desarrollo Social y el gasto netfo fotal, ambas series en términos nominales. En 2017 se constata que
el gasto neto total nominal decrecié, en tanto que el gasto nominal ejercido en la finalidad de Deso-
rrollo Social subid en alrededor de 10,000 mdp nominales. En términos reales, sin embargo, ambas
series se contraen.

Gasto en la finalidad de Desarrollo Social y gasto neto total (mdp®/®), 2008-2019

2008 1,762,786 2,894,807 2,081,396 3,418,020
2009 1,592,564 3,114,065 1,785,807 3,491,928
2010 1,811,034 3,355,288 1,949,741 3,612,269
2011 1,954,237 3,655,757 2,034,586 3,806,064
2012 2125977 3,942,261 2125977 3,942,261
2013 2,283127 4,206,351 2,199,409 4,052,112
2014 2,477,346 4,566,809 2,294,307 4,229,389
2015 2,725941 4917247 2,457,670 4,433,321
2016 2,831,039 5,377,850 2,482,380 4,715,535
2017 2,841,140 5,255,868 2,349,304 4,346,013
2018 3,066,505 5,611,659 2,417227 4,423,412
2019 3,385,455 5,814,442 2,675,018 4,422,536

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2008-2019.

En conjunto, con estos elementos generales se dimensiona el tamano y se entienden los movimien-
tos del gasto social y de las variables utilizadas para contextualizarlo. En las siguientes secciones del
capitulo se analiza el gasto social a través de distintas clasificaciones oficiales del gasto emitidas por
la SHCP, entre ellas la programdtica, la administrativa, la econdémica y la geogrdfica.

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social




Composicion del gasto social segin la clasificacion de la SHCP

El gasto social puede ser analizado, por un lado, mediante los diferentes clasificadores oficiales de la
SHCP, incluidas la clasificacion programdtica (qué se hace), econdmica (en qué se gasta), adminis-
trafiva (quién gasta) y geogrdfica (en donde se gasta), y por el ofro, a fravés de los grupos relaciona-
dos con los objetivos y subobjetivos de la PNDS que dan origen a la propia metodologia de medicion
del gasto social. Por consiguiente, el objetivo de esta seccidn es analizar la composicion del gasto
social y su distribucién en cada uno de los clasificadores emitidos por la SHCP. Como nota general,
y como se menciond al inicio de este capitulo, los elementos graficos y los datos de gasto mostrados
en adelante se presentan en pesos constantes de 2012,'” a menos que se indique lo contrario.

Composicion del gasto social por modalidad presupuestaria (clasificacién programatica)

El propésito de la clasificacion programdtica es determinar la clasificacion de los programas presu-
puestarios de las entidades, dependencias y organismos del sector pUblico a fin de organizar, de
forma representativa y homogénea, las asignaciones de recursos de los programas presupuestarios,
identificando las caracteristicas del uso de los recursos en funcién de la naturaleza y objetivos que
persigue cada programa. La clasificacidn de los programas estd definida con base en dos grandes
categorias: gasto programable y no programable, a su vez clasificadas en los siguientes rubros:
Subsidios, Desempeno de Funciones, Administrativos y de Apoyo, Compromisos, y Obligaciones; por
dltimo, en estos rubros se desagregan las modalidades presupuestarias (DOF, 2013).

Para el andlisis del gasto social, las modalidades presupuestarias se ordenaron en seis categorias:
1) Subsidios, 2) Servicios y Bienes Publicos, 3) Administrativos y de Apoyo, 4) Pensiones, 5) Gasto Fede-
ralizado y 6) Otras modalidades (cuadro 7). Aunque lo anterior se basa en la clasificacion por rubros
que la SHCP define en el Manual de Programacién y Presupuesto (MPyP), enlistados en el parrafo
anterior, existe una diferencia sustantiva. Por una parte, los Subsidios, los Servicios y Bienes PUblicos,
las Pensiones y el Gasto Federalizado constituyen grupos por si mismos, ya que son modalidades re-
lacionadas directamente con el gasto social y las acciones realizadas por parte del Gobierno federal
para garantizar el acceso a los derechos sociales; por otra parte, el resto de las modalidades clasifi-
cadas como gasto social se agrupan en Ofras modalidades, pues son acciones mas generales que
influyen en el acceso a los derechos sociales y que grdficamente no pueden presentarse de manera
individual por su tamano relativo.

Clasificaciéon de las modalidades presupuestarias por categoria

Sujetos a Reglas de Operacion (S)
Ofros Subsidios (U)
Prestacion de Servicios Pdblico (E)

Subsidios

Servicios y Bienes Pablicos

Provision de Bienes Pdblicos (B)

' La deflactacion de los elementos se hizo utilizando el INPC 2012 = 100.
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Apoyo al Proceso Presupuestario y para Mejorar la Eficiencia Institucional (M)

Administrativos y de Apoyo Apoyo a la Funcion Pablica y al Mejoramiento de la Gestion (0)

Operaciones Ajenas (W)

Pensiones y Jubilaciones (J)

Pensiones - — :
Aportaciones a Fondos de Inversion y Reestructura de Pensiones (Z)

Gasto Federalizado Gasto Federalizado (1)
Funciones de las Fuerzas Armadas (A)

Promocidn y Fomento (F)

Regulacion y Supervision (G)

Proyectos de Inversion (K)

Obligaciones de Cumplimiento de Resolucion Jurisdiccional (L)

Otras modalidades
Desastres Naturales (N)

Planeacidn, Seguimiento y Evaluacion de Politicas Pablicas (P)

Especificos (R)

Aportaciones a la Seguridad Social (T)

Aportaciones a Fondos de Estabilizacion (Y)

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el Acuerdo por el que se emite la clasificacion programatica.

En este sentido, las graficas 4 y 5 muestran el comportamiento y la composicion del gasto social por
modalidad presupuestaria segln las categorias mencionadas. En general, se observa que el gasto
social en las diferentes modalidades ha fenido un crecimiento sostenido a lo largo del tiempo con
dos caidas durante el periodo analizado, como ya se explicé. Sin embargo, dichas disminuciones en
el gasto social no se han reflejado de la misma forma al interior de las categorias. Por un lado, el de-
cremento en el gasto social durante 2009 tuvo un impacto directo en las modalidades J Pensiones,
| Gasto Federalizado, Administrativos y de Apoyo, y Otras modalidades, mientras que modalidades
como S, U Subsidios, y E, B Servicios y Bienes PUblicos aumentaron su gasto en dicho periodo. Por otra
parte, para el periodo 2015-2017 también hubo una baja en el gasto social que influyd en todas las
modalidades con excepcidn del gasto destinado a las modalidades en la categoria de Pensiones.

Asimismo, las modalidades presupuestarias que mds concentran gasto social son las clasificadas
en la categoria J Pensiones, con 31.7% del gasto social en promedio durante el periodo analizado; le
siguen los S, U Subsidios, con 19.4%; | Gasto Federalizado, con 17.8%; E, B Servicios y Bienes PUblicos,
con 17.2%; Otras modalidades, con 11.7%, y por Ultimo, Administrativos y de Apoyo, con 2.1% en pro-
medio durante el periodo 2008-2019. A grandes rasgos se corrobora que el gasto social se concentra
en programas y modalidades sujetos a obligaciones y compromisos adquiridos con anterioridad
por parte del Gobierno federal, y derivados de la legislacion vigente, lo que convierte a este tipo de
gasto en gasto ineludible,?° pues se tiene que hacer frente a esas obligaciones ano con afo. En este

20 Para fines del andlisis, cuando se hace referencia al gasto ineludible se habla del gasto programable ineludible, pues el gasto no
programable también es gasto ineludible. Sin embargo, este Gltimo, por definicién, no se considera gasto que puede ser destinado
al desarrollo social.
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grupo se ubican las modalidades J Pensiones e | Gasto Federalizado, que en conjunto equivalen a
casi la mitad del gasto social (49.5%).

Es importante destacar que, durante el periodo analizado, el gasto ineludible relacionado con la
modalidad J Pensiones es el Unico que muestra una tendencia creciente, que ha ido acotando el
espacio fiscal?! para el resto de las modalidades del gasto social que no son gasto ineludible. Esto es
decisivo en lo referente a la disponibilidad de recursos con los que cuenta cada APF para la conse-
cucidn de sus objetivos y para las acciones que realiza a fin de garantizar el acceso a los derechos
sociales. Para evitar que esta tendencia continde se requiere de una reforma fiscal que permita
elevar los ingresos del gobierno y de una reforma al sistema de pensiones que determine que los
ingresos fiscales adicionales, resultado de las mejoras en la recaudacion y de la reforma fiscal, no
sean absorbidos por los compromisos contraidos con antferioridad referentes al pago de pensiones
y jubilaciones.

Estas acciones tendrian un impacto en los recursos destinados a gasto social que no conforman
el gasto ineludible, es decir, en el gasto social compuesto por las modalidades S, U, Subsidios; E, B,
Servicios y Bienes PUblicos, y Otras modalidades. De estas modalidades, Subsidios, Servicios y Bienes
Pdblicos representan la mayor proporcion del gasto social, con 36% en promedio, aunque esta par-
ticipacion oscild entre 29 y 41% durante el periodo analizado. Cabe resaltar que el CONEVAL utiliza
dichas modalidades (S, U, By E) en conjunto con ramos especificos vinculados al desarrollo social
para definir el Inventario de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social (CONEVAL, 2019b);
sin embargo, la infegracion del Inventario CONEVAL obedece a la necesidad de repartir las tareas
de evaluacién de los programas de la APF entre la SHCP y el CONEVAL, por lo que su légica se basa
en una clasificacién de los programas entre sociales y no sociales con el propdsito de determinar el
dmbito de accidn de cada instancia en materia de evaluacion.

En este sentido, los montos de gasto social ejercidos en los distintos conjuntos de modalidades agru-
padas pueden tener un pardmetro de comparacién precisamente contra aquello que el CONEVAL
considera programas y acciones de desarrollo social en materia de evaluacién. Sin embargo, en la
medida en la que el concepto de gasto social desde la dptica de la PNDS y la LGDS permite captar
un mayor ndmero de programas, pues no estd sujeto a ciertas modalidades o ramos vinculados con
el desarrollo social sino a los derechos y, en general, a los objetivos de la PNDS, el monto del gasto
social serd mayor que el monto del Inventario Coneval.

Como se senald, una gran proporcion del gasto social es ineludible y creciente (sobre todo los gastos
relacionados con las pensiones y jubilaciones). Esto implica que el gasto que se destine a modali-
dades como Subsidios, Servicios y Bienes Plblicos, que ya fueron explicados en el pdrrafo anterior, y
Otras modalidades, puede ir disminuyendo en términos relativos, pese a que el concepto de gasto

2! El espacio fiscal es la disponibilidad del espacio presupuestario que permite a los gobiernos proveer recursos para un propdsito
deseado (Heller, 2005a).
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social propuesto capta un mayor ndmero de programas y, por ende, un mayor monto de gasto. La
categoria de Otras Modalidades abarca modalidades como K Proyectos de Inversion, F Promocion y
Fomento de los Sectores Social y Econdmico, G Regulacién y Supervisién del Sector Privado, Social y
Publico, entre otras; el cometido de dichas modalidades es garantizar el pleno ejercicio de los dere-
chos sociales de la poblacidn y, junto con las modalidades de Subsidios, Servicios y Bienes PUblicos,
reflejan el espacio fiscal que cada APF tiene para definir su politica pdblica (con excepcion de los
gastos destinados al pago de servicios personales, que se analizardn mds adelante pero que suelen
constituir también un gasto ineludible del Estado).

Composicidn del gasto social por modalidad presupuestaria (mdp®/®), 2008-2019
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| Subsidios (S, U)
Administrativos y de Apoyo
m Gasto federalizado (1)

| Servicios y Bienes PUblicos (B, E)
m Pensiones (J, Z)
m Otfras modalidades

@ Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.

© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Padblica 2008-2019.
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Composicidon porcentual del gasto social por modalidad presupuestaria, 2008-2019

100

Porcentaje
(€]
[en)

2008 2009 2010 20M 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

m Subsidios (S, U) = Servicios y Bienes Piblicos (B, E) Administratfivos y de Apoyo
= Pensiones (J, Z) = Gasto federalizado (I) = Ofras modalidades

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2008-2019.

Composicion del gasto social por ramo (clasificacion administrativa)

El propdsito de la clasificacion administrativa es identificar los ramos presupuestarios a través de los
cuales se realiza la asignacion, gestion y rendicion de los recursos financieros publicos (DOF, 2011);
en otras palabras, muestra la estructura organizativa del sector plblico al clasificar en cinco grupos
(ramos administrativos, ramos generales, ramos auténomos, empresas productivas y enfidades de
control presupuestario directo) los ramos que ejercen el gasto. De 2012 a 2019 el gasto social se ejer-
cio, en términos de la clasificacién administrativa, en 35 ramos presupuestarios.

En este contexto, de 2012 a 2019 alrededor de 95% del gasto social se concentrd en 13 ramos pre-
supuestarios? que concentraron un monto equivalente a 2,200,280 mdp en 2012, 2,561,559 mdp en
2018 y 2,539,660 mdp en 2019, mientras que el restante 5% del gasto se distribuyd en 22 ramos presu-
puestarios.? A lo largo del periodo mencionado, la composicion del gasto por ramo ha permanecido

2 De 2012 a 2019 los ramos Aportaciones a la Seguridad Social; IMSS; Aportaciones Federales para Entidades Federativas y
Municipios; Educacion Pdblica; ISSSTE; Bienestar; Salud; Pémex; Agricultura y Desarrollo Rural; Comunicaciones y Transportes;
Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Bdasica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos, y Medio Ambiente y Recursos
Naturales han permanecido entre los principales sectores donde se ejerce el gasto pues concentran 95% del gasto social. Ramos
como CFE, Trabajo y Prevision Social, y Provisiones Salariales y Econémicas han entrado y salido del grupo de principales sectores
donde se ejerce el gasto social a lo largo del periodo.

2 El restante 5% del gasto social se distribuye en programas de los siguientes ramos: Conacyt; Defensa Nacional; Hacienda y
Crédito Publico; Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano; Cultura; Economia; Gobernacion; Entidades No Sectorizadas; Marina; Energia;
Relaciones Exteriores; Tribunales Agrarios; Comision Reguladora de Energia (CRE); Instituto Nacional de Transparencia y Acceso a
la Informacion (INAI); Comisién Nacional de Hidrocarburos (CNH); Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH); Instituto
Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE); Turismo: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), y Seguridad y
Proteccién Ciudadana. Ramos como CFE, Trabajo y Prevision Social, y Provisiones Salariales y Econdmicas han entrado y salido del
grupo de principales ramos en los que se ejerce el gasto social a lo largo del periodo.
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constante, es decir que, de los 13 ramos presupuestarios que concentran el gasto social, 11 han
contfinuado entre los principales ramos en los que se ejerce el gasto social con ligeros cambios en
su posicidn con respecto al resto. Por ejemplo, ramos como el 50 IMSS, 33 Aportaciones Federales
para Entidades Federativas y Municipios, 19 Aportaciones a Seguridad Social, 11 Educacion Pdblica
y 51 ISSSTE han permanecido entre los cinco principales ramos en 10s que se ejerce el gasto social en
2012, 2018 y 2019 (graficas 6, 7'y 8).

Composicién del gasto social por ramo presupuestario (mdp®/?), 2012

Aporfaciones a Seguridad Social SEP
IMSS $405,441 $270,581
$420,124

Sagarpa
$66,648

Provisiones

Salariales y

Econémicas
$44,000

Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios SSA Sedesol Semarnat
$414,690 $109,998 $82,304 $55,448

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2012.

Esta baja movilidad del gasto social al interior de la clasificacion administrativa refleja un compor-
tamiento inercial del gasto social a lo largo del tiempo, pues los grandes ramos que concentran el
gasto han mantenido una participacion similar durante el periodo analizado, a pesar de que su
posicion dentro de los principales ramos en los que se ejerce el gasto social ha cambiado. Un ejem-
plo claro es el ramo 50 IMSS, que en 2012 fue el principal ejecutor del gasto social con 420,124 mdp
y una participacién de 18.2%, y que para 2018 y 2019 se convirtid en el segundo ejecutor del gasto
social; adn asi, fanto el gasto social destinado a dicho ramo como su participacion en el gasto social
aumentd a 543,665 mdp en 2018 y a 569,638 mdp en el ano 2019, con una participacion de 20.8 y
21.3%, respectivamente.
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Composicion del gasto social por ramo presupuestario (mdp®/®), 2018

Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios SEP
$452,539 $242,803

Aportaciones a Seguridad Social
$560,253

SSA
$94,187

Provisiones
Salariales y

Econdmicas Sagarpa
94,056
$ $54,684

IMSS Otros Sedesol Semarnat CFE
$543,665 $128.413 $§7767 $34,240 $31,192

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
L as cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2018.

Otro ejemplo es el ramo 19 Aportaciones a Seguridad Social, que en 2012 se ubicaba como el ter-
cer ejecutor de gasto social con un gasto de 405,441 mdp y una participaciéon de 17.5%; para 2018
pasd a ser el principal ejecutor de gasto social con 560,252 mdp y una participacion de 20.8%,
manteniéndose en esa posicién en 2019 con un gasto de 604,709 mdp y una participacion de
22.6%. Por su parte, el ramo 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios,
uno de los principales ramos en los que se ejerce el gasto social, pasd de estar en la segunda
posicién en 2012 con 414,690 mdp, a la tercera posicidon en 2018 y 2019 con 452,539 y 460,565
mdp, respectivamente. Aunque se presencid este crecimiento de los recursos ejercidos en el ramo
33, su participaciéon no tuvo variaciones relevantes, pues oscild entre 16 y 17% del gasto social en
dichos anos.

En general, se observa que, sin importar el ano, los ramos que focalizan el gasto social son los mis-
mos, pues el IMSS, las Aportaciones a Seguridad Social y las Aportaciones Federales para Entida-
des Federativas y Municipios han concentrado entre 50 y 60% del gasto social entre los afos 2012
y 2019, manteniéndose entre los principales ramos en los que se ejerce el gasto social. Ramos con
menor participacion como Educacion Pablica, ISSSTE, Salud y Bienestar (antes Desarrollo Social)
se encuentran también entre los principales ramos en los que se ejerce el gasto social, pero con
una participacion mas reducida; estos concentraron, en conjunto, entre 23 y 27% del gasto social
ejercido entre 2012 y 2019.
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Composicién del gasto social por ramo presupuestario (mdp®/?), 2019

Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios SEP
Aportaciones a Seguridad Social $460,565 $249,082
$604,710

Otros i
Bienestar
$128,504 $110,677

IMSS SSA Sader o Semarnat
$569,639 $90,742 $45,503 x = $26,078

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

En la gréfica 9 se muestra la tasa de crecimiento real anual de los principales ramos en los que se ejer-
ce el gasto. Tanto el IMSS como el ISSSTE mantienen un comportamiento estable a lo largo del periodo
de estudio. Por su parte, las Aportaciones a Seguridad Social y las Aportaciones Federales para Entido-
des Federativas y Municipios presentan una caida en el gasto social de 2008 a 2009, con una tasa de
crecimiento negatfiva de 42 y 18%, respectivamente. Asimismo, el ramo 11 Educacidn Pdblica tiene una
caida importante en el periodo de 2016-2017, con una tasa de crecimiento negativa de 11.3%.

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social




Tasa de crecimiento real del gasto social por ramo en los principales ramos en los que se
ejerce el gasto social, 2008-2019
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2008-2019.

Ramo 19 Aportaciones a Seguridad Sociall

En el caso del ramo 19 Aportaciones a Seguridad Social, el cambio en los recursos destinados a gas-
to social se deriva de la reforma al Sistema Nacional de Pensiones de 2008. En términos generales,
con las reformas al ISSSTE, a los sistemas de pensiones estatales y la firma de convenios sindicales se
establecia un esquema de retiro basado en cuentas individualizadas; su operacién y gestion ya no
estaba a cargo del Estado sino de las Administradoras de Fondos para el Retiro (Afores) y de las insti-
tuciones de pensiones (aseguradoras) (Ortiz Magalldn ef al., 2008). Es por ello que de 2008 a 2009 el
gasto social en el mencionado ramo ramo se redujo en 223,562 mdp, pasando de 535,208 mdp en
2008 a 311,646 mdp en 2009. En particular, el Pp Bono de Reconocimiento del Pensién-ISSSTE, definido
como Costo de Transicion Nueva Ley del ISSSTE por su actividad institucional, fue el causante de la
caida en el gasto social ejercido para dicho ramo, ya que en 2008 tuvo un presupuesto ejercido de
260,329 mdp y en 2009 desaparecio.

A pesar de la caida de los recursos destinados al ramo en 2009, a partir de 2010 y hasta 2019 el
gasto social en el ramo 19 Aportaciones a Seguridad Social presentd una tendencia creciente; en
2018 superd el nivel que tenia en 2008, alcanzando los 560,252 mdp (grdfica 10). Cabe resaltar que
en este ramo se presupuestan y programan las transferencias fiscales a cargo del Gobierno federal
para cubrir el pago de pensiones, cuotas, aportaciones, subsidios y ofras erogaciones de seguridad
social, las cuales son suministradas a los institutos de Seguridad Social (ISSSTE e IMSS) y otros bene-
ficiarios (SHCP, 2009).

Informe del gasto social en México, 2008-2019

Gasto social (mdp?) y tasa de crecimiento en el ramo 19 Aportaciones a Seguridad
Social, 2008-2019
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2008-2019.

Ramo 33 Aportaciones Federales para Enfidades Federativas y Municipios

El ramo general 33 se cred con la reforma a la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) en 1997 como un
mecanismo para transferir recursos basados en una légica compensatoria: “el objetivo fue pasar
de un sistema de transferencias resarcitorio, basado principalmente en participaciones, a uno en
el que fambién existiera un componente equitativo o compensatorio como el de las aportaciones
federales” (Chiapa y Veldzquez, 2011). Por consiguiente, los recursos de este ramo no se disfribuyen
conforme a las capacidades recaudatorias de las enfidades federativas, sino conforme a las necesi-
dades y carencias que ellas presentan, y con base en criterios establecidos en la LCF. Asi, el objetivo
del ramo 33 es transferir recursos federalizados a los estados y municipios para la atencién de respon-
sabilidades mayoritariamente de desarrollo social (CONEVAL, 2011).

De tal manerq, las Aportaciones Federales del ramo general 33 son recursos que la Federacion
transfiere a las haciendas publicas de los estados, o de los municipios, condicionando su gasto a la
ejecucion de actividades relacionadas con dreas prioritarias para el desarrollo nacional, como la
educacién bdasica y normal, salud, combate a la pobreza, asistencia social, infraestructura educa-
tiva, fortalecimiento de las entidades federativas y para los municipios y demarcaciones ferritoriales
del Distrito Federal, seguridad publica, educacién tecnolégica y de adultos (SHCP, 2020b). Este ramo
estd constituido por ocho fondos:

1. Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FONE).
2. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA).
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3. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS).

4. Fondo de Aportaciones Mdltiples (FAM).

5. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN).

6. Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos (FAETA).

7. Fondo de Aportaciones para la Seguridad PUblica de los Estados y del Distrito Federal (FASP).

8. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF).

En 2008-2009 el gasto social en el ramo 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y
Municipios tfuvo una caida de 18%, la cual proviene de la forma de presupuestacion de los recursos
en el ramo. En 2008, los recursos para este ramo se presupuestaban solo por entidad federativa, es
decir, se presupuestaba un Pp por entidad federativa con todos los fondos (sociales y no sociales)
incluidos en dicho programa y diferenciados a fravés de la actividad instfitucional, por lo que en el
programa estaban incluidas todas las aportaciones recibidas a través del ramo 33 en la entidad. A
partir de 2009 los recursos se presupuestaron por fondo y entidad. Es decir, ya no se presupuestaba
Unicamente con un programa por entidad sino con una cantidad de programas por entidad segln
el destino de los recursos en cada fondo. De este modo, la caida responde a la forma en que se
reporta la informacién, mds que a una disminucién en el presupuesto del ramo pues, como se ha
senalado, la unidad de andlisis empleada en este frabajo es el programa presupuestario.

En otras palabras, al utilizarse el Pp como unidad para la clasificacién del gasto social y no social,
en 2008 todo el ramo se clasificaba en gasto social, pero a partir de 2009 Pp (fondos) como el FAFEF,
FASP y FORTAMUN dejaron de ser clasificados como gasto social, pues sus actividades son ajenas
al cumplimiento del acceso a los derechos sociales o con los ofros objetivos de la PNDS.?* Estos tres
fondos fienen una participacion en promedio (2009-2019) de 17% en el ramo; por tanto, la caida
de 18% del gasto social en el ramo 33 en 2009 estd asociada a la exclusion de dichos fondos. Por
su parte, los recursos de los fondos que si se clasifican como gasto social (FONE, FAETA, FAIS, FAM y
FASSA) han tenido un comportamiento relativamente estable con una tendencia creciente durante
el periodo analizado, con excepcién de 2017, ano en el que el gasto social en el ramo tuvo una fasa
de crecimiento negativa de 1.9% (grdfica 11). El motivo de dicho comportamiento estable es, en gran
medida, la forma en la que se asignan los recursos al ramo, pues la asignacion se basa en formulas
y criterios fijos establecidos para cada fondo del ramo en el capitulo V de la LCF.

24 De acuerdo con el Inventario CONEVAL de Fondos de Aportaciones Federales de Desarrollo Social 2019, publicado a partir del
mismo afo en conjunto con el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social, los fondos sociales
son FASSA, FAIS, FAM, FAETA y FONE.
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Gasto social, gasto no social (mdp) y tasa de crecimiento del gasto social en el ramo 33
Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, 2008-2019

600,000
g 500,000
o o
S 400,000 5
g EZ
8 8<€
g 300000 53
Y B
= 200000 g2~
g g
o
£ 100,000

0

o <
o o
N N

2016
2017

2008
2009
2010
201
2012
2015
2018
2019

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2008-2019.

Ramo 11 Educacién Pdblica

Como se menciond con antelacion, el gasto social en el ramo 11 Educacion Plblica tfuvo una caida
de 11.3% en 2017, con una reduccion de 30,958 mdp del gasto social en dicho ramo, al fransitar de
274,743 mdp en 2016 a 243,785 mdp en 2017. Esta disminucién de los recursos obedece a la con-
traccién de la estructura programdtica implementada durante ese periodo. Como se observa en
la gréfica 12, la reduccién del gasto social en el ramo 11 va de 2015 a 2017. Durante ese periodo se
realizaron ajustes en la estructura programatica total y en el PEF; ante la necesidad de contar con un
gasto publico més eficiente y atender un recorte presupuestal (derivado de la caida de los precios
del petfrdleo y su produccion), se propuso la fusién de 261 Pp en 99, la resectorizacion de 7 Pp, la
eliminacion de 56 Pp y la creacion de 4 Pp en la estructura programdatica total de 2016 (CIEP, 20150),
mientras que para 2017 el CIEP contabilizé 44 Pp eliminados y 31 Pp modificados en la estructura pro-
gramdatica de ese ano (CIEP, 2016).

En concreto, la propuesta para el ramo 11 Educacion Plblica fue la eliminacion de 5 Pp, la fusidon
de 20 Pp en 6 y la creaciéon de 2 Pp en 2016. Este cambio en la estructura presupuestaria de 2016
desembocd en una disminucion del gasto social de 4% con respecto al ano anferior, pasando de
un presupuesto ejercido de 286,048 mdp a 274,743 mdp de 2015 a 2016. En 2017 la tendencia en la
reduccion del gasto se mantuvo; de acuerdo con el CEFP (2019), el presupuesto aprobado para el
ejercicio fiscal de este ano fue inferior en 0.7% en términos reales al PEF 2016. En el gasto programa-
ble, a los ramos administrativos fue a los que se les aplicod reducciones de gasto mas elevadas, y
de estos, las mayores reducciones se registraron en los ramos 11 y 9 (CEFP, 2016), lo que ocasiond
la reduccion de 11.3% del gasto social en el ramo 11 ya mencionada. Entre los principales cambios
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al interior del ramo, ademds del recorte al presupuesto que representa 80% de la caida del gasto
social en dicho ramo derivado del contexto macroecondmico adverso, estd la resectorizacion de 7
programas que pasaron del ramo 11 Educacion Plblica al ramo 48 Cultura, creado en diciembre
de 2015 (SHCP, 2017). Dichos programas suman un gasto de 6,330 mdp, lo que equivale a 20% de la
disminucién de los recursos destinados a gasto social en el ramo 11 en 2017.

En resumen, la caida del gasto social en el ramo 11 se debe a dos causas: la primera, un recorte en
el presupuesto general que impacté directamente en el ramo, derivado de la incertidumibre econé-
mica y la presidn sobre las finanzas pdblicas del pais por los bajos niveles de produccién petrolera y
del precio de la mezcla mexicana de petréleo, y la segunda, una reduccién en la estructura presu-
puestaria en la que se realizaron fusiones, resectorizaciones y eliminaciones de Pp con base en una
perspectiva de presupuesto base cero.?

Gasto social (mdp®) y tasa de crecimiento en el ramo 11 Educacioén Pdblica, 2008-2019
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la Cuenta Plblica 2008-2019.

Como se ve, casi la totalidad del gasto social se ha concentrado en 13 ramos, de los cuales 11 han
sido los mismos independientemente del afio. En estos ramos, destaca que mads de la mitad de los
recursos estan comprometidos en seguridad social (especificamente en el pago de pensiones) y
en aportaciones a los estados. Es decir, los ramos 19 Aportaciones a Seguridad Social, 50 IMSS y 51
ISSSTE focalizan, en promedio, 44% del gasto social en México; sumado con el ramo 33 Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios, el gasto comprometido asciende, en promedio,
a 61.8% del gasto social durante el periodo de andlisis.

% De acuerdo con el CIEP (2015), un presupuesto bajo metodologia “base cero” supone que toda asignacion de fondos debe
justificarse afo con ano a partir de cero, sobre la base de su costo y beneficio (CIER 2015b).

- —w
el 7 g & Informe del gasto social en México, 2008-2019

La alta concentraciéon del gasto social en estos ramos esta correlacionada con la concentracion
presentada en las modalidades presupuestarias. En primer lugar, los montos de los ramos 19, 50 y 51
se vinculan con el monto en la modalidad J, como se vio en el apartado anterior. Este monto en pen-
siones y jubilaciones obedece, por un lado, a cambios demogrdficos en la pirdmide poblacional,
y por el otro, a la legislacion relacionada con los compromisos adquiridos por parte del Gobierno
federal, lo que hace que este gasto sea un gasto ineludible. En segundo lugar, el gasto social ejer-
cido en el ramo 33 es, en su totalidad, gasto ejercido en la modalidad I. Este gasto realizado por las
entidades federativas y, en algunos casos, por los municipios, en fondos especificos, representa tam-
bién gasto ineludible, ya que los recursos estdn destinados a objetivos especificos y se distribuyen
mediante férmulas y criterios determinados en la LCF. Lo anterior deja poco margen de accién o es-
pacio fiscal, indistinfamente de la APF en turno, para desarrollar innovaciones en la politica plblica
que contribuyan al ejercicio de los derechos sociales establecidos en la PNDS, la LGDS y la CPEUM.

Aunado a ello, en los principales ramos en los que se ejerce el gasto social que no representan
gastos ineludibles, tales como Educacion Pdblica, Salud, Bienestar, Agricultura y Desarrollo Rural,
entre otros, fambién existe una importante proporcién de gasto comprometido, como el pago de
servicios personales (ndmina), que reducen todavia mds el espacio fiscal disponible para el deso-
rrollo de la politica pdblica de cada APF. Por ejemplo, en 2019 el gasto social destinado al pago de
servicios personales en estos cuatro ramos fue de 16.5% en promedio, aunque el ramo 11 Educacién
Pdblica destind 31.7% del gasto social al pago de servicios personales; este andlisis se realizard con
detalle en la siguiente seccion.

Composicion del gasto social por capitulo de gasto (clasificacion econémica y por objeto del
gasto)

El propdsito de la clasificaciéon econdmica es agrupar las previsiones del gasfo en funcién de su na-
turaleza econémica y objeto; por tanto, registra de manera ordenada, sistemdtica y homogénea las
compras, pagos y erogaciones segln la finalidad econdmica, los cuales pueden clasificarse como
gasto corriente o de capital (LFPRH, 2006). A su vez, esta clasificacion tiene una relacion directa con
el clasificador por objeto del gasto, con un nivel de desagregacién que permite el registro Gnico de
todas las fransacciones con incidencia econdmica-financiera (DOF, 2009). La clasificacion por obje-
to del gasto se desagrega en capitulos, conceptos y partidas. Para fines del andlisis, el gasto social
se examinard en funcién de la clasificacion econdmica y, concretamente, de los capitulos de gas-
t0,% pues dicho andlisis permite identificar el conjunto homogéneo y ordenado de bienes y servicios
requeridos por las enfidades, dependencias y organismos del sector publico.

2% Servicios Personales (1000); Materiales y Suministros (2000): Servicios Generales (3000); Transferencias, Asignaciones, Subsidios
y Otras Ayudas (4000); Bienes Muebles, Inmuebles e Intangibles (6000); Inversion Publica (6000); Inversiones Financieras y Otras
Provisiones (7000), y Participaciones y Aportaciones (8000).

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social i b,




Como se aprecia en la grafica 13, la mayoria del gasto social (poco mas de 90%) se clasifica como
gasto corriente, y el porcentaje restante corresponde a gasto de capital.?’ Por su parte, en el gasto
corriente los capitulos del gasto que concentran la mayor parte de los recursos son el 4000 Transfe-
rencias, Asignaciones, Subsidios y Otras Ayudas con 525,082 mdp, el capitulo 8000 Participaciones y
Aportaciones con 412,024 mdp y el capitulo 1000 Servicios Personales con 317,186 mdp. En conjunto,
estos tres montos suman 1,254,292 mdp, lo que representa 47% del gasto social total. También en el
capitulo 4000 se ubican las asignaciones destinadas al pago de pensiones y jubilaciones, que re-
presentan 41% del gasto social, es decir, 1,082,451 mdp. Si bien las asighaciones destinadas al pago
de pensiones y jubilaciones no constituyen gasto corriente?® en términos del clasificador por tipo de
gasto presentado en las bases de la Cuenta Plblica del portal de Transparencia Presupuestaria de la
SHCP, este monto estd constituido por transacciones que no incrementan el patrimonio federal, por
lo que su andlisis tiene mayor sentido como gasto corriente que como gasto de capital.

Como ya se dijo, la mayor parte del gasto social es gasto ineludible, lo que se vuelve a reflejar en
el andlisis bajo la clasificacién econémica y por objeto del gasto, ya que el capitulo 1000, el monto
destinado a pensiones y jubilaciones en el capitulo 4000 y el capitulo 8000 forman parte del gasto
ineludible, y suman en conjunto 71% del gasto social.

Gasto social por capitulo de gasto (mdp®/?), 2019
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

%7 Los capitulos 1000, 2000, 3000, 4000 y 8000 estéin conformados en su mayoria por gasto corriente, mientras que los capitulos 5000,
6000 y 7000, por gasto de capital.

2 Elgasto corriente se refiere ala adquisicion de bienesy servicios que realiza el sector publico durante el ejercicio fiscal sinincrementar
el patrimonio federal, fales como gastos de consumo o de operacion, el arrendamiento de la propiedad y las transferencias
oforgadas a los otros componentes institucionales del sistema econdmico para financiar gastos de esas caracteristicas. El gasto de
capital, por su parte, se refiere a las erogaciones que incrementan el patrimonio pdblico e incluye el gasto de inversién que realizan
las dependencias y entidades de la APF (DOF, 2009; SHCP 2006).

Al vl Informe del gasto social en México, 2008-2019

Segun lo expresado en parrafos anteriores, los principales ramos en los que se ejerce el gasto social
son los ramos 19 Aportaciones a Seguridad Social, 50 IMSS, 33 Aportaciones Federales para Entida-
des Federativas y Municipios, 11 Educacién Plblica, 51 ISSSTE, 20 Bienestar, 12 Salud y 8 Agricultura
y Desarrollo Rural. Cada uno de estos ramos tiene una composicién diferente en relacién con las
erogaciones que realiza para cumplir sus objetivos y funciones. Como se muestra en la grdfica 14,
el ramo de Aportaciones a Seguridad Social corresponde por entfero al capitulo de Transferencias,
Asignaciones, Subsidios y Otras Ayudas, y el ramo de Aportaciones Federales para Entidades Fe-
derativas y Municipios, al capitulo de Participaciones y Aportaciones. Por su parte, se observa que
ramos como Educacién Pdblica, IMSS y Salud, que por el tipo de servicios que brindan suelen ser
infensivos en recursos humanos, destinan un porcentaje considerable al capitulo de Servicios Perso-
nales, considerado gasto ineludible; 31.6, 25.6 y 19.6%, cada uno, mientras que Bienestar, Agricultura
y Desarrollo Rural, y el ISSSTE destinan una proporcion menor, equivalente a 4.6, 10.1 y 11.3% del gasto
social, cada uno.

Principales ramos en los que se ejerce el gasto social y su proporcion por capitulo del
gasto, 2019
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

Composicion geogrdfica del gasto social (clasificacion geogrdfica)
El propdsito de la clasificacion geografica es agrupar las previsiones del gasto con base en su destino
geogrdfico. De acuerdo con la LFPRH, todos los programas y proyectos en los que sea posible identificar
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geogréficamente a los beneficiarios deberdn sefialar la distribucién de los recursos asignados entre
entidades federativas, en adicion a las participaciones y aportaciones federales (LFPRH, 2006). En
este sentido, el gasto puede analizarse desde dos perspectivas geogréficas. En primer lugar, el gasto
distribuible y no distribuible, y en segundo, el gasto federalizado y no federalizado. Aunque las dos
perspectivas pueden comprenderse desde el punto de vista de cudnto se gasta por entfidad federa-
tiva, la diferencia radica en quién ejerce los recursos publicos. Cabe destacar que, mientras que el
gasto federalizado es gasto distribuible? el gasto distribuible puede no ser gasto federalizado.

Dicho de ofra maneraq, el gasto distribuible se compone de los recursos federales aprobados y asig-
nados a programas y proyectos que se ejecutan en las entidades federativas y municipios, ya sea
de forma centralizada o no centralizada; los primeros comprenden las erogaciones federales que
se efectlan en los estados y municipios a través de programas ejercidos por las delegaciones y
representaciones de las secretarias de Estado en las entidades federativas y municipios para el cum-
plimiento de los objetivos de los programas federales mientras que los segundos son los correspon-
dientes al gasto federalizado.

Ahora bien, el gasto federalizado se compone de aquellos recursos publicos que el Gobierno fede-
ral transfiere a las entidades federativas y municipios para que se administren y ejecuten por ellos
mismos; este comprende los ramos 28 Participaciones a Entidades Federativas y Municipios, 33 Apor-
taciones Federales para Entidades Federativas y Municipios (incluyendo el monto del ramo 25 Previ-
siones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion Basica, Normal, Tecnoldégica y de Adultos, em-
pleado como mecanismo para la transferencia del gasto a Ciudad de México), asi como Convenios
de Descentralizaciéon y Reasignacién, el monto erogado para la Proteccidon Social en Salud a fravés
del programa del Seguro Popular®® y los recursos del gasto federalizado identificados en el ramo 23
Provisiones Salariales y Econémicas (CEFP, 2020).

En particular, el gasto social también se puede analizar desde las dos perspectivas geograficas re-
cién mencionadas. Al respecto, en 2019 el gasto social distribuible representd 98.5% del gasto social,
pues 2,630,041 mdp fueron distribuidos geogrdficamente, mientras que el restante 1.5% del gasto
social correspondié a la suma del gasto no distribuible geogrdficamente® y el gasto social ejercido
en el extranjero.

2 En principio, todo el gasto federalizado tendria que ser distribuible, pero en el caso de los recursos ejercidos a través de convenios
de descentralizacion de la Sader existe un monto no distribuible geogrdficamente que corresponde a los componentes sin
relaciéon directa con el gasto federalizado, ya que su ejecucion y formalizaciéon se realiza mediante convenios de concertacion,
colaboracién, anexos técnicos y/o acuerdos de cooperacion técnica suscritos entre la misma Sader y otros agentes técnicos como
son asociaciones civiles, instituciones educativas, organizaciones, federaciones y confederaciones, consejos agroempresariales,
empresas del sector privado, patronatos, fideicomisos y/o fondos especiales de asistencia técnica, organismos internacionales,
y aseguradoras y gobiernos estatales que se ejercen a nivel central, es decir, que no se tfrasladan como subsidios directos a
las entidades federativas (SHCR 2020a).

30 En la Cuenta Pdblica del ejercicio fiscal 2019, el Seguro Popular adn figura como un programa presupuestario en el que no solo
se aprobaron sino que se ejercieron recursos presupuestarios.

3 Un ejemplo de gasto no distribuible es el montfo que destina la Sader a componentes ejecutados mediante convenios de
concertacion, colaboracién, anexos técnicos y/o acuerdos de cooperacidn técnica suscritos entre dicha dependencia y
diversos agentes fales como asociaciones civiles, instituciones educativas, organizaciones y federaciones, entre ofros (SHCP. 2019).
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Gasto social distribuible y no distribuible (mdp®/©), 2019
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

La gréfica 16 muestra la distribucion del gasto social distribuible en las entidades federativas con un
gasto social distribuible total de 1,390,249 mdp, con excepcidn de Ciudad de México, cuyo gasto
registrado es de 1,239,791 mdp, es decir, 47% del gasto social distribuible. Para el andlisis del gasto dis-
tribuible por entidad federativa se excluyd el gasto social registrado en Ciudad de México para evitar
un sesgo en el andlisis producto de la alta concentracion del gasto social en Ciudad de México,
hecho que se asocia a los hallazgos identificados en las secciones previas, en la medida en que la
concenfracion geogrdfica del gasto social en Ciudad de México tiene un correlato en términos del
andlisis programatico, administrativo y econdmico. En otfras palabras, el gasto ejercido en la modali-
dad J, el gasto ejercido en el ramo general 19 Aportaciones a Seguridad Social y el gasto ejercido en
los capitulos 1000 Servicios Personales, asi como las asignaciones destinadas al pago de pensiones
y jubilaciones del capitulo 4000 Transferencias, Asignaciones, Subsidios y Otfras Ayudas, son todos
montos que presentan una alta concentracion en Ciudad de México.

Ofro ejemplo de este tipo de gasto es el monto del ramo 33 que se destina a la fiscalizacién y rendicién de cuentas de los fondos
del ramo. De acuerdo con la LCF, se fransferird 0.1% de los recursos de los fondos de aportaciones federales a la Auditoria Superior
de la Federacion para efectos de fiscalizacion (LCE 1978). En el Acuerdo por el que se da a conocer a los gobiernos de las
entidades federativas la distribucién del ramo 28 y 33 se puede observar el monto destinado a la ASF (disponible en https://www.
dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5608315&fecha=21/12/2020).
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Gasto social distribuible por entidad federativa (mdp®), 2019
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Al efectuar un andlisis especifico del gasto social en Ciudad de México con los diferentes clasifi-
cadores del gasto de la SHCP se observa cudles son los grupos de gasto en los que concentra el
mismo. Por un lado, esté la clasificacion programdtica en la que se aprecia que la modalidad J
Pensiones y Jubilaciones concentra 52% del gasto social ejercido en Ciudad de México. Por su par-
te, en la clasificacion administrativa es evidente que la concentracion del gasto en dicha entidad
federativa se concentra en el ramo 19 Aportaciones a Seguridad Social con 49% del gasto social.
Por dlfimo, en linea con la clasificaciéon por objeto del gasto, el capitulo en el que se concentra el
gasto social en Ciudad de México es el 4000 Transferencias, Asignaciones, Subsidios y Otras Ayu-
das, con 76% del gasto social en la mencionada demarcacion, seguido del capitulo 1000 Servicios
profesionales, con 13% del gasto social (grafica 17).
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Distribucion del gasto social en Ciudad de México segln los diferentes clasificadores de
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

En el caso del gasto social federalizado, este absorbe 25% del gasto social, equivalente a 683,716
mdp en 2019, como se muestra en la grdfica 18. El gasto social federalizado, a diferencia del gasto
federalizado total, se compone solo por algunos fondos del ramo 33 Aportaciones Federales para
Entidades Federativas y Municipios,? el ramo 25 Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Edu-
cacién Basica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos, los recursos del gasto federalizado identificados en
el ramo 23 Provisiones Salariales y Econémicas, asi como por los recursos destinados a los Convenios
de Descentralizacion y Reasignacion y el monto erogado para la Proteccion Social en Salud a fravés
del programa del Seguro Popular.3

32 Como se aclard, se excluyen por los FAFEF, FASP y FORTAMUN, pues sus actividades son ajenas a las acciones de desarrollo social.
3 Aunque el ramo 28 Participaciones a Entidades Federativas y Municipios es considerado gasto publico federalizado, no se clasifica
como gasto social federalizado, porque es gasto no programable y, por tanto, no social. La Iégica desde la que se administra el
ramo 28 es distinta a la del ramo 33. En el ramo 33 los recursos se destinan a fondos cuya transferencia estd condicionada a
destinos concretos, referidos a actividades relacionadas con areas prioritarias para el desarrollo nacional (SHCR 2020b), mientras
que el ramo 28 se compone de recursos que la Federacion transfiere a las entidades federativas de manera no condicionada,
en virtud del pacto a través del cual las entidades federativas le ceden a la Federaciéon la facultad de recaudar impuestos;
estos recursos son ejercidos libremente por las autoridades estatales en la producciéon de los bienes y servicios que consideren
necesarios (Camara de Diputados, s.f.).

-
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Gasto social federalizado y no federalizado (mdp®/?), 2019
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En términos generales, el gasto social federalizado es mucho mds pequefio que el gasto social
distribuible: mientras que el primero representa solo una cuarta parte del gasto social, el segundo
focaliza casi la tofalidad del gasto social. Esto se explica por la misma definicidon del gasto social
federalizado, detallada antes, en contraste con el gasto social distribuible, construido con base en
el criterio de la identificacion del lugar donde el gasto fue ejercido: si el gasto se ejercié en alguna
entidad federativa en especifico, entonces se cataloga como gasto distribuible, pero si el gasto no
es distribuible geogrdficamente o fue ejercido en el extranjero, se confabiliza como gasto no distri-
buible, para efectos de la gréfica 15.

La definicidn de gasto federalizado por si misma facilita entonces excluir montos muy grandes dentro
de lo que alo largo del capitulo se ha denominado gasto social ineludible; a saber: el gasto ejercido
en el capitulo 1000 (Servicios Personales) por las entidades, dependencias y organismos de la APF,**
y el gasto ejercido para el pago de las pensiones y jubilaciones. De esta maneraq, el gasto social fe-
deralizado da una idea mds clara de la cantidad de dinero disponible para atender problemdticas
sociales con recursos ejercidos en la escala local.

En la gréfica 19 se muestra el monto del gasto social federalizado de 2019 para las entidades federa-
tivas agrupadas por grados de rezago social (GRS) en 2015. En promedio, las entidades federativas

34 En el gasto federalizado y, en concreto, en el ramo 33 también hay fondos que destinan recursos al pago de némina, tales
como el FONE y el FASSA. Sin embargo, estos recursos, desde la perspectiva del Gobierno federal, no son gastos ejercidos en el
capitulo 1000 sino que se catalogan como transferencias a las entidades federativas y municipios. En ese tenor, aunque los recursos
ejercidos mediante el FONE y el FASSA cubren el pago de servicios personales, dichos montos se presupuestan y ejercen en funcion
de problemdticas y necesidades referentes a la provisidon de servicios educativos y de salud en la escala local.
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ejercen 38,150 mdp en el grupo con GRS muy alto; 19,700 mdp en el grupo con GRS alto; 14,181 mdp
en el grupo con GRS medio; 17,871 mdp en el grupo con GRS bajo, y 26,160 mdp en el grupo con GRS
muy bajo. Sin embargo, es preciso tener en cuenta que en el grupo de entidades con GRS bajo se
encuentra el Estado de México, con un monto de gasto social federalizado de 60,091 mdp, en tanto
que en el grupo de entidades con GRS muy bajo se encuentra Ciudad de México, con un monto de
gasto social federalizado de 59,620 mdp, ambos datos muy por encima de la media del resto de las
entidades federativas.

La razdn por la que el gasto social federalizado es en particular mds grande en ambas entidades
puede deberse al volumen de la poblacidn de ambas, aunque los criterios aplicados para asignar
los montos de este tipo de gasto no siempre incorporan el tamano de la poblacién sino variables
mds especificas y que expresan ofro tipo de problemdticas o condiciones que se enfrentan en la
entfidad. Si se obtiene el promedio del gasto social federalizado por entidad federativa para los gru-
pos de GRS bajo y muy bajo sin las enfidades mencionadas, estos son de 14,352 mdp y 15,006 mdp,
respectivamente.

Lo anterior significa que, si bien es cierfo que las entidades federativas con mayor GRS ejercen un
gasto social federalizado mas alto que las enfidades con GRS menores, el GRS podria no correla-
cionarse con la cantidad de gasto social federalizado ejercido en entidades de medio, bajo y muy
bajo GRS.
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Gasto social federalizado por entidad federativa y grado de rezago social (mdp®/), 2019
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No obstante el hecho de que al hacer una distribucién del gasto social federalizado entre las enti-
dades federativas se note cierta correspondencia entre la cantidad de gasto y el GRS de la entidad
federativa, al menos para las entidades con mayores GRS, esta relacidn no se mantiene para el gas-
to social federalizado per cdpita. En la gréfica 20 se muestra que no existe una relacién creciente ni
decreciente entre el gasto social federalizado per cdpita®® y el GRS para las 32 enfidades federativas
del pais, lo que prueba que la poblacidn estatal puede no ser un indicador relevante para la distri-
bucién del gasto social federalizado. Esto parece tener sentido de acuerdo con la premisa de que la
distribucion de, al menos, los fondos que integran el ramo 33 Aportaciones Federales para Enfidades
Federativas y Municipios se basa en variables que se asocian mds a criterios redistributivos que all
tamano de la poblacién, aunque queda pendiente validar que el gasto social federalizado que no
es del ramo 33 siga una légica de distribucion similary, asi, entender las causas por las que el gasto

3 Para el cdlculo del gasto social per cdpita se utilizaron los datos de la poblacidén en 2019 de las Proyecciones de la Poblacion
de México y de las Entidades Federativas, poblacion a mitad de aio 2016-2050 del Conapo, disponible en https://datos.gob.mx/
busca/dataset/proyecciones-de-la-poblacion-de-mexico-y-de-las-entidades-federativas-2016-2050.

Informe del gasto social en México, 2008-2019

social federalizado per cdpita no presenta un comportamiento semejante al del gasto social federa-
lizado por entidades federativas, mismas que estdn fuera de los alcances de este informe.

Gasto social federalizado per cépita por grado de rezago social (pesos®?), 2019

Veracruz 5522
Oaxaca 8,753
Guerrero 8,316
Chiapas 6,968
Yucatdn 5524
San Luis Potosi 5941
Puebla 4,702
Michoacén 6113
Hidalgo 6,775
Campeche 8,365
Tloxcala 6,191
Tabasco 6,364
Nayarit 7,302
Guanajuato! 3978
Durangol 6,709
Zacatecas 7,558
Tamaulipas 5,220
Sonora 4,893
Sinaloa 6,035
Quintana Roo 5225
Querétaro 4,668
Morelos 5370
Estado de México 3,484
Jalisco 3,615
Chihuahua 4,827
Colima 8,010
Baja California Sur 8,085
Baja California 4,503
Nuevo Ledn 4,014
Ciudad de México! 6,602
Coahuila 4,645
Aguascalientes 5,691

0 1,000 2,000 3,000 4,000 5,000 6,000 7,000 8,000 9,000 10,000
Millones de pesos (2012 = 100)

Muy alto

Alfo

Medio

Bajo

Muy bajo

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.

© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la Cuenta Plblica 2019 y Proyecciones de la Poblacién en México y de las Entidades
Federativas, 2016-2050, Conapo.

Hasta aqui, el andlisis del gasto social se ha centrado en el monto fotal de este y su cruce con las
diferentes clasificaciones a las que es posible acceder con la informacién oficial disponible. En el
siguiente apartado se realiza un andlisis de los grupos que integran el gasto social y de su compa-
racién con la clasificacion funcional del gasto. Como se menciond al comienzo de este capifulo, la
finalidad de Desarrollo Social es el pardmetro de comparacién del gasto social, y las funciones en
aquella finalidad (Proteccion Social; Educacion; Salud; Proteccion Ambiental; Recreacion, Cultura'y
Otras Manifestaciones Sociales; Vivienda y Servicios a la Comunidad, y Otros Asuntos Sociales) son
algunos de los grupos de gasto confra los cuales se pueden comparar los montos etiquetados en los
distintos objetivos del gasto social.
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Composicion del gasto social por objetivo de la PNDS

Como se observd en el capitulo anferior, con la promulgacion de la LGDS en enero de 2004, en su
arficulo 11 se establecieron los objetivos de la PNDS. En el Objetivo | se asienta que se deben pro-
piciar las condiciones que aseguren el disfrute de los derechos sociales, individuales o colectivos
garantizando el acceso a los programas de desarrollo social y la igualdad de oportunidades; estos
derechos se establecen en el articulo 6 y se refieren a la educacién, la salud, la alimentacién nutri-
tiva y de calidad, la vivienda digna y decorosa, el disfrute de un medio ambiente sano, el frabajo,
la seguridad social y los relativos a la no discriminacién. Por tanto, para simplificar las referencias
utilizadas en este informe, estos derechos estardn contemplados en lo que de aqui en adelante se
denominard Objetivo 1 Derechos sociales.

Por su parte, el Objetivo Il busca promover un desarrollo econdmico con sentido social que propicie y
conserve el empleo, eleve el nivel de ingreso y mejore su distribucion, el cual se nombrard para fines
explicativos en lo que resta de este documento como Objetivo 2 Desarrollo econdmico con sentido
social.

En este orden de ideas, el Objetivo lll se orienta a fortalecer el desarrollo regional equilibrado, por lo
que en adelante se denominard Objetivo 3 Desarrollo regional equilibrado.

Posteriormente, la LGDS establece el Objetivo IV, que se refiere a garantizar formas de participacion
social en la formulacién, ejecucion, instrumentacion, evaluacion y control de los programas de de-
sarrollo social, el cual se encontrard de aqui en adelante como Objetivo 4 Participacion social. Por
dltimo, el Objetivo V, que busca promover el desarrollo sostenible y sustentable en el ejercicio de
los derechos sociales, se denominard de aqui en adelante como Objetivo 5 Desarrollo sostenible y
sustentable.

Con base en estos objetivos, a continuacién se describe cdmo se distribuyd el gasto social en el
gjercicio fiscal 2019 de acuerdo con la informacién de la Cuenta Plblica y la metodologia de gasto
empleada por el CONEVAL para identificarlo.

En el proceso de clasificacion, como ya se asentd, un Pp puede resultar alineado a uno o a varios de
los cinco objetivos si se encontraron las palabras clave gue se relacionan con estos en las variables
de inferés: fin, propdsito, nombre del programa y actividad institucional. De este modo, la clasifica-
cién de cada programa se puede explicar por una serie de combinaciones; por ejemplo, porque se
encontré la combinacion de palabras establecida en el catd@logo en su propésito, pero también en
su actividad institucional. En ocasiones las variables muestran informaciéon complementaria, como
cuando un programa se alinea a un objetivo o subobjetivo a fravés de una variable y, al mismo tiem-
PO, coincide con ofro objetivo en otfras de sus variables.

- —w
el 7 g & Informe del gasto social en México, 2008-2019

En la gréfica 21 se incluyen los cinco objetivos del gasto social. Al respecto, cabe recordar que, al ser
el Pp la unidad de andilisis y que este puede contribuir a la consecucioén de varios objetivos al mismo
tiempo, los montos que aparecen en la gréfica no se deben sumar. En este sentido, el monto ejercido
en cada objetivo contribuye a delinear su perfil en comparacién con los otros.

En 2019, el Objetivo 1 tuvo un monto de 2,591,120.0 mdp debido a que en este se concentran los
derechos sociales establecidos en el arficulo 6 de la LGDS, mismos que se abordardn con detalle
en los apartados siguientes. Como es de esperarse, en este objetivo se concentra el mayor nimero de
programas (352), de los cuales 61, el equivalente a 17.3%, se contabilizaron solo por el contenido de la
variable actividad institucional con un monto de 144,930.3 mdp. Es importante destacar que en este
objetivo 257 programas cuentan con alguna de las variables que componen la MIR y en 207 de ellos la
MIR los alinea a alguno de los derechos sociales. En este objetivo, en lo referente a monto, predominan
los programas dedicados a la atencién de derechos como la seguridad social o el frabajo, aunque en
ndmero de programas destacan los derechos a la seguridad social y la alimentacion.

Presupuesto ejercido en los objetivos de la PNDS (mdp®’®), 2019

I 5 Desarrollo sostenible y sustentable, 35,208.4
4 Participacion social, 284,024.6
3 Desarrollo regional equilibrado, 222,348.2
2 Desarrollo econémico con sentido social, 181,599.8

1 Derechos sociales, 2,591,120.0
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Millones de pesos (2012 = 100)

@ Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

El Objetivo 2 Desarrollo econdmico con sentido social tuvo un monto de 181,599.8 mdp, donde se ali-
nearon 75 programas relacionados con el incremento del ingreso a la poblacién, el apoyo productivo
y la conservacion del empleo. De los 75 programas mencionados, 28, equivalente a 37.3%, se clasifi-
caron solo por el contenido de la variable actividad institucional con un monto de 31,687.5 mdp. En
este objetivo, 69 programas cuentan con MIR y en 44 de ellos ya sea el fin o el propdsito permitieron
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que los programas fueran incluidos en el Objetivo 2. Al interior del objetivo, en lo referente al monto,
predominan programas relacionados con el incremento del ingreso y la generacién de empleo.
En cuanto al nimero de programas, sobresalen los que incrementan el ingreso y de apoyo productivo.

Por su parte, el Objetivo 3 Desarrollo regional equilibrado registrd un monto de 222,348.2 mdp con
programas que se dedican a disminuir las disparidades regionales, impulsar la construcciéon de
infraestructura atendiendo las cuestiones relacionadas con el territorio y mejorar la productividad.
En este objetivo se clasificaron 112 programas y solo 11 de ellos (9.8%) se alinearon por el contenido
de la variable actividad institucional con un monto de 16,814.6 mdp. También se observé que 94
programas cuentan con al menos un elemento de la MIR (fin o propdsito) y en 72 programas esta
permite asociarlos con algdn componente previomente definido del objetivo. En lo que respecta al
monto de recursos destinados, se identificaron los fondos que fomentan la construccién de infraes-
tructura y de reduccién de disparidades regionales. En el nimero de programas predominan los
abocados a la construcciéon y el mantenimiento de infraestructura.

El Objetivo 4 Participacion social busca integrar programas relacionados con la inclusién de la ciu-
dadania en la ejecucion, control y evaluacion de los programas vinculados al desarrollo social. Se
encontré un monto de 284,024.6 mdp distribuidos en 64 programas. De estos programas, 62 cuentan
con MIR y 57 se alinearon a la participacion social debido al contenido de las variables fin y propdsi-
to. Al interior del objetivo se observéd que los programas mads relevantes en cuanto a monto y nimero
atienden temdaticas relacionadas con la actuacién de la contraloria social.

Por ltimo, el Objetivo 5 Desarrollo sostenible y sustentable registrd un monto de 35,208.4 mdp con 50
programas. De estos, 22 programas (16,621.5 mdp) se clasificaron solo por el contenido de la activi-
dad institucional, lo que significa 44.0%. Este objetivo es el que menor nimero de programas y menor
monto concentra, y donde mayor nimero de programas se infegran solo por la variable de actividad
institucional de los cinco objetivos. Esto puede deberse a que, en el proceso de creacion de un progro-
ma presupuestario y en la aprobacioén de fodos sus elementos, alin no se materializa la importancia
de la sustentabilidad y sostenibilidad, sobre fodo en el ejercicio de los derechos sociales, lo que si ha
ocurrido con mds frecuencia en la normatividad aplicable, donde el tema ha adquirido notoriedad.
De los 44 programas que cuentan con MIR, en 40 la informacidn de la propia MIR fue Ia mds relevante
para considerarlos en el Objetivo 5. En lo referente al monto, sobresalen programas ligados al manejo
del agua, y en cuanto a ndmero, los programas que atienden cuestiones de la infraestructura hidrica.

Objetivo 1 Derechos sociales

Este apartado se fundamenta en el Objetivo 1 de la PNDS: "Propiciar las condiciones que aseguren el
disfrute de los derechos sociales, individuales o colectivos, garantizando el acceso a los programas
de desarrollo social y la igualdad de oportunidades, asi como la superacién de la discriminacion y
la exclusion social” (LGDS, 2004).
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A su vez, este objetivo atiende a lo establecido en el Capitulo |y en el Titulo Sexto de la CPEUM, asi
como en diversos fratados infernacionales de los cuales México es pais firmante, entre los cuales
destacan la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (DUDH) (1948) y la Declaracion de las
Naciones Unidas de 1963 sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién racial, entre
otros acuerdos y tratados.

El fundamento normativo, los elementos que fueron Utiles para operativizar las dimensiones del de-
recho y un breve andlisis de los resultados encontrados se exploran en los siguientes apartados por
cada uno de los derechos del Objetivo 1.

Como parte del Objetivo 1, los derechos fueron contabilizados en su conjunto con la metodologia
de gasto que propone el CONEVAL; en 2019, este objetivo tuvo un monto de 2,591,120.0 mdp, lo que
equivale a 97.1% del gasto social (el 2.9% restante se refiere a programas clasificados como sociales
pero que estdn alineados a alguno de los ofros objetivos de la PNDS) y a 65.6% del gasto programa-
ble del Gobierno federal.

Entre los derechos del Objetivo 1 sobresale por su importancia presupuestal el de seguridad social ,
cuyo monto asciende a 2,211,786.4 mdp, seguido del que se destina a trabajo, cuyo importe es de
1,.365,999.6 mdp (grdfica 22). Esto se debe a que ambos derechos se incluye en el catdlogo el pago
a pensiones, que suelen contemplarse enfre las prestaciones asociadas al empleo formal y a la se-
guridad social en la vejez. Sobre este punto, es importante reiterar que el proceso de clasificacion no
es excluyente entre categorias, ya que un programa presupuestario puede tener, entre sus maltiples
objetivos, el cumplimiento de uno o0 mds derechos u objetivos de la PNDS; por ejemplo, el programa
JO02 Pensiones y jubilaciones de Pémex es clasificado en el Derecho al trabagjo y el Derecho a la
seguridad social. Debido a estas caracteristicas, no es conveniente sumar los montos ejercidos en
cada derecho porque se incurre en una doble contabilidad.
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Segln la gréfica 22, el derecho a la educacion fuvo un monfo ejercido de 651,387.8 mdp, seguido del
derecho a la no discriminaciéon con 602,383.7 mdp. Este derecho cobra relevancia en este informe
debido a que se incluyeron categorias que contribuyeran a la practica del derecho, lo que a su vez
puede implicar el ejercicio pleno de otfros derechos como la salud, el tfrabajo, la educacién, etc., lo
cual suele ocurrir, por ejemplo, cuando al discriminar a una persona debido a su orientacién sexual,
se le restringe su acceso a otros derechos como la salud y la educacién.

Con la clasificacion que llevd a cabo el CONEVAL, el derecho a la salud registré un monto de
569,766.5 mdp, seguido del derecho a la alimentacion nutritiva y de calidad con 134,449.8 mdp y del
derecho a la vivienda digna y decorosa , cuyo importe fue de 88,401.9 mdp. Finalmente, se encuen-
tfra el derecho a un medio ambiente sano con 37,385.3 mdp.

Como ya se expresd, la SHCP utiliza diferentes clasificaciones para el andlisis del presupuesto. Se
realizd un ejercicio comparativo empleando la clasificacion funcional del gasto. La categoria mds
cercana al Objetivo 1 es la finalidad "Desarrollo Social”. En esta categoria, la SHCP asigné un monto
de 2,575,018.3 mdp (grdfica 23), lo que representa 65.2% del gasto programable. Como se observa
en la grdfica 23, los montos que asigna la clasificacion del CONEVAL comparados con la categoria
Desarrollo Social de la SHCP son muy parecidos, pero es relevante considerar que solo se esté con-
tabilizando el Objetivo 1 y que existen mdés objetivos con programas clasificados como sociales. No
obstante, el monto que asigna la clasificacién del CONEVAL es superior en 16,101.7 mdp a la catego-
ria de la SHCP. Los ramos donde coinciden tanto la clasificacion de la SHCP como la del CONEVAL y
donde se destinan mas recursos son el ramo 19 Aportaciones a Seguridad Social, seguido del ramo
50 IMSS y el ramo 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios.

Informe del gasto social en México, 2008-2019

Por otro lado, con la propuesta de clasificaciéon que llevd a cabo el CONEVAL, de un total de 755
programas en 2019 se encontrd que 352 confribuyen a contabilizar este objetivo.

La variable actividad institucional proviene de los catdlogos que la SHCP elabora en coordinacion
con las entidades, dependencias y organismos del sector pdblico responsables para que los pro-
gramas se adhieran al conjunto de tareas que reflejan mejor las actividades que se efectdan en la
operacién del Pp. A diferencia de la informacién proporcionada por las variables de fin o propdsito
de la MIR o el nombre del programa, en esta variable hay diferentes categorias seleccionadas por
los responsables del programa que no siempre reflejan con claridad el objetivo de un Pp. Sin embar-
go, es importante recordar que no todos los Pp de la base de datos cuentan con MIR, por lo que la
actividad institucional en ocasiones fue la Unica variable que proporciond informacién sobre lo que
realizaba el programa. En aras de evidenciar estas diferencias, en las graficas de este apartado se
muestran los recursos que se clasifican Gnicamente por dicha variable de aquellos que son gasto
social por alguna de las tres variables restantes o una combinacion de las cuatro.

De esta forma, se detectaron 61 programas que se alinean al Objetivo 1 solo por el contenido de la
actividad institucional con un monto equivalente a 144,930.3 mdp (grdfica 23). De dichos programas,
poco mas de la mitad (36) carece de MIR. Sin embargo, de los 25 programas que si cuentan con
MIR, algunos se encuentran alineados a otros objetivos de la PNDS.

Al respecto, el derecho que mostrd mayor cantidad de programas que se incluyeron en el Objetivo 1
por el contenido de la variable actividad institucional, fue seguridad social con 30 programas, se-
guido de medio ambiente sano con 23 y salud con 19 programas. En contraste, los derechos que
tuvieron menor cantidad de programas con esta condicidn fueron vivienda digna y decorosa y no
discriminacion, con solo dos programas que se clasificaron por el confenido de la actividad institu-
cional para cada uno de los derechos.
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Si se revisa por capitulo, el mayor monto se refieja en el capitulo 4000 Transferencias, Subsidios y
Ofras ayudas con 62.5%, seguido del capitulo 8000 Participaciones y Aportaciones con 18.8% vy, por
dltimo, el capitulo 1000 Servicios Personales con 12.0%.

En cuanto a la modalidad, predomina la J Pensiones y Jubilaciones con 41.6% del presupuesto
ejercido en este objetivo, seguida del Gasto Federalizado con 17.8% y E Prestacion de Servicios
PUblicos con 15.9%. Estas tres modalidades suman alrededor de 75.3% del presupuesto dedicado
al Objetivo 1.

Resalta que los ramos administrativos, tanfo en la mefodologia del CONEVAL como en la clasifica-
cién que lleva a cabo la SHCP, coinciden en el mismo orden de importancia (cuadro 8) con respecto
a los fres primeros ramos (19, 50 y 33). Sin embargo, la proporcion al interior del Objetivo/Funcion es
ligeramente diferente, sobre todo en el ramo 33, donde la proporcién es superior en la clasificacion
de la SHCP en casi 4%. Esto se debe a que, segln la clasificacidon que propone el CONEVAL, no se in-
cluyen el FAFEF y el FORTAMUN, los cuales casi todos se dedican a cuestiones financieras no sociales,
mientras que la clasificaciéon de la SHCP los contabiliza en la categoria de Desarrollo Social.

En el ramo 51 ISSSTE hay una diferencia de 1.3%, donde la clasificacion del CONEVAL identifica como
sociales y alineados al Objetivo 1 programas como el 51EQ15 Investigacion y Desarrollo Tecnolégico
en Salud, que la clasificaciéon de la SHCP tiene asignado a Desarrollo econdmico con la subfuncion
*Ciencia y Tecnologia”. En situacion inversa se encuentra el programa 51M001 Actividades de Apoyo

. .
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Administrativo, que en la clasificacién de la SHCP se ubica en la finalidad de Desarrollo Social y que
la clasificacién del CONEVAL identifica como no social.

También se observa en el cuadro 8 que la metodologia del CONEVAL reconoce como social pre-
supuesto en el ramo 52 Pémex con un monto de 52,231.2 mdp, mientras que en la finalidad de De-
sarrollo Social de la SHCP no tiene presupuesto asignado. Esto ocurre debido a que la clasificacion
del CONEVAL contabiliza en mayor medida programas relacionados con pensiones por jubilacion,
alineados al Objetivo 1, como gasto social.

Principales ramos en los que se clasifica el Objetivo 1 CONEVAL y la finalidad de Desarrollo
Social SHCP (mdp®’®), 2019

19 | Aportaciones a Seguridad Social 604,709.7 23.3 604,709.7 23.5
50 | Instituto Mexicano del Seguro Social 569,638.9 220 566,959.2 220
33 ?533%?.'35‘55 ,fﬂeudneig?g)?gspa“’ Entidodes 160,565.6 178 559,520, 27
11 | Educacion Pablica 249,081.8 9.6 240,898.9 9.4
1| et o Sueesde | s
20 | Bienestar 110,467.7 43 111,970.0 4.3
12 | Salud 90,741.6 35 91,541.6 3.6
52 | Petrdleos Mexicanos 52,231.2 20 0.00 0.0

Otros 226,6619 8.7 140,308.1 5.4

Total 2,591,120.0 100.0 2,575,018.3 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
b Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

Hasta aqui, la clasificacion del CONEVAL y la utilizada por la SHCP presentan algunas similitudes. No
obstante, en los siguientes apartados, donde se profundizard en los resultados encontrados en los
derechos y objetivos, surgen diferencias sustanciales, no solo relacionadas con los criterios de cla-
sificacion y la metodologia sino con los montos que se clasifican en cada uno de los casos que se
usan como comparativo y en su distribucion.

1.1 Derecho a la alimentacién nutritiva y de calidad
El derecho a la alimentacién en nuestro pais estd normado en el articulo 4° de la CPEUM, el cual
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establece que toda persona tiene derecho a la alimentacién nutritiva, suficiente y de calidad. Por su
parte, como se explicd antes, el articulo 6 de la LGDS establece que

son derechos para el desarrollo social, la educacién, la salud, la alimentacién nutritiva y de calidad, la
vivienda digna y decorosa, el disfrute de un medio ambiente sano, el frabajo y la seguridad social y los
relativos a la no discriminacion en los términos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos (LGDS, 2004).

En 2018, el CONEVAL publicd el Estudio Diagnéstico del Derecho a la Alimentacién Nutrifiva y de
Calidad (EDDA) (CONEVAL, 2018b), el cual refiere que en la definicion de este derecho es necesario
incorporar elementos de la seguridad alimentaria relacionados con el acceso fisico y econdémico a
los alimentos a aquellos relativos a su aprovechamiento (seguridad nutricional), con el fin de lograr
una definicién operativa del mismo. En el cuadro 9 se incluyen varios atributos inherentes, como son
la disponibilidad, accesibilidad y calidad, de modo que no se puede hablar de ejercicio pleno del
derecho si no se cumplen al menos estos elementos (CONEVAL, 2018b).

Dimensiones y subdimensiones del derecho a la alimentacion nutritiva y de calidad

Accesibilidad fisica y econdmica. Posibilidad de las personas para adquirir alimentos y llevar una dieta
adecuada, asi como la materializacion del acceso a alimentos nutritivos para toda la poblacién, incluyendo
los grupos vulnerables

Abasto de alimentos. Oferta adecuada de bienes alimenticios

Energia calorica
Alimentacion nutritiva
Aprovechamiento bioldgico. Se refiere a la inocuidad de los alimentos para su correcto aprovechamiento

Interrelacion de las dimensiones previas que afectan el estado nutricional de las personas

Fuente: Estudio Diagndstico del Derecho a la Alimentaciéon Nutritiva y de Calidad (CONEVAL, 2018b).

Por tanto, la disponibilidad depende del capital fisico incorporado en la produccién de alimentos,
el frabajo, la productividad y la tecnologia. La accesibilidad, a su vez, apunta a las personas y que
estas puedan beneficiarse de los alimentos; esta capacidad se puede analizar desde el dmbito
econdmico o el fisico.

La calidad y el estado nutricional se refieren a los procesos asociados a la ingesta de alimentos, que
abarcan desde la informacién necesaria para saber qué comer y sus cantidades hasta los diferentes
estados de salud y cémo aprovechar la alimentacién para el desarrollo fisico y mental. En conse-
cuencia, la calidad en la alimentacidn afecta el estado nutricional de la poblacién.
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Como se ve, la definicion integral que se propone en el EDDA permite tener una visién amplia de lo
que implica el derecho a la alimentacién y ha sido incorporada en la identificacién de este derecho
en los programas presupuestarios que componen el gasto del Gobierno federal y en el gasto social.
Con la metodologia de gasto que propone el CONEVAL se encontrd que el monfo del presupuesto
dedicado a este derecho asciende a 134,449.8 mdp, lo que representa 5% del gasto social y 3.4% del
gasto programable.

De acuerdo con lo expuesto, la SHCP fiene diversas clasificaciones para analizar el presupuesto
en funcidn de diferentes necesidades de la APF. Para realizar un ejercicio comparativo se ufilizard
la clasificacion funcional, sus funciones y subfunciones, pues refleja de forma pormenorizada los
objetivos que los ejecutores del gasto pretenden alcanzar. La categoria mds cercana al derecho a
la alimentacién es la destinada a la funcién “Agropecuaria, Silvicultura, Pesca y Caza”, vinculada a
un objetivo econdmico en la finalidad de Desarrollo Econémico. A esta categoria la SHCP asigna un
monfo de 44,606.2 mdp (grafica 24), es decir, 1.1% del gasto programable. Los ramos que concentran
este tipo de gasto son fres: el ramo 8 Agricultura y Desarrollo Rural con 82.9%, seguido del ramo 16
Medio Ambiente y Recursos Naturales con 11.6% vy, por Ultimo, el ramo 6 Hacienda y Crédito Plblico
con 3.2%.

Ademds, con la clasificacion que llevd a cabo el CONEVAL, a partir de un universo de 755 programas
presupuestales se encontrd que, entre los diferentes objetivos y subobjetivos del desarrollo social a los
que pueden estar alineados los programas, 64 atienden el derecho a la alimentacion.

Con el propésito de ampliar el panorama de blsqueda se decidié analizar la variable de actividad
institucional, la cual se incluye en los catélogos de la SHCP, ya que representa el méximo nivel de
desagregacion de las tareas en la produccién de un bien o servicio por parte de los programas
presupuestarios. De esta forma, de un total de 64 programas, 11 se identificaron por el confenido
de la variable de actividad institucional, lo que equivale a 13,952.1 mdp (gréfica 24) y el resto de los
programas (53) se clasificaron por el contenido de las otras tres variables (fin, propdsito o nombre
de programa).
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La division del presupuesto en capitulos propicia conocer en qué se gastan los recursos relativos
al derecho a la alimentacion. Los capitulos mds notorios son el 4000 Transferencias, Asignaciones,
Subsidios y Otfras Ayudas con un monto de 96,172.6 mdp, lo que representa 71.5% del presupuesto,
y el 1000 Servicios Personales con un monto de 19,092 mdp, lo que equivale a 14.2% del presupues-
to dedicado a este derecho. En lo referente a la modalidad, se encontré que las modalidades
U Otros Subsidios y S Sujetos a Reglas de Operacién agrupan 70.9% del monto ejercido en este
derecho en 2019.

Sin embargo, el andlisis mds inferesante es el del presupuesto ejercido en el derecho a la alimenta-
cién por ramos presupuestales. Aqui se observa (como puede esperarse si se foma como referencia
el criterio que ufiliza la SHCP) que el ramo con mayor monto es el 8 Agricultura y Desarrollo Rural con
31% del presupuesto, en el cual figuran programas dirigidos a incrementar la produccién, la dispo-
nibilidad y el acceso de alimentos nutritivos, asi como a mejorar la productividad o las condiciones
de comercializacion de los distintos subsectores alimentarios. No obstante, a diferencia de la clasifi-
cacién de la SHCP, le sigue en orden de importancia el ramo 11 Educacion Pdblica con 25.4%, que
abarca programas que se enfocan en otorgar becas con el propdsito de que el beneficiario pueda
hacerse de los recursos necesarios para continuar sus estudios, o bien, proporcionar alimentos nu-
tritivos al alumnado en el centro de ensefianza. En tercer lugar estd el ramo 20 Bienestar con 12.1%,
donde se clasificaron programas destinados al incremento del ingreso a productores, programas de
fomento a la economia social y ofros orientfados al cumplimiento efectivo de los derechos sociales,
como es el caso de apoyos al ingreso de las familias o apoyos a jornaleros agricolas. Estos tres ramos
absorben més de 65% del ejercido en este derecho (cuadro 10).

Informe del gasto social en México, 2008-2019

Como se aprecia, la clasificacion del CONEVAL encuentra mds programas asociados con ese de-
recho, pues ramos como el 33 Aportaciones Federales para Enfidades Federativas y Municipios, el
16 Medio Ambiente y Recursos Naturales y el 38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnhologia abarcan
entre 6 y 10% cada uno del monto ejercido en el derecho a la alimentacion.

Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la alimentacién nutritiva y de cali-
dad (mdp®/®), 2019

8 Agricultura y Desarrollo Rural 41,7514 311
11 Educacion Pdblica 34,097.5 254
20 Bienestar 16,312.3 121
51 Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado 98309 73
16 Medio Ambiente y Recursos Naturales 96776 72
33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 93337 69
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 7574.6 5.6

Otros 58717 4.4
Total 134,449.8 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

En general, més de 30% del presupuesto dedicado a este derecho se utiliza para fomentar el ingreso
de diversas formas (ramo 11 y 20), por ejemplo, para incrementar el consumo de alimentos entre la
poblacion beneficiaria. El ramo 8 tiene el mayor nimero de programas, pero 1os montos que se aso-
cian a programas dirigidos a asegurar el acceso fisico y la disponibilidad de alimentos son menores
en comparacién con los ramos 11 y 20. En contraste, aln parecen ser insuficientes los programas
que se enfocan en reducir las manifestaciones de anemia y desnutricion, a los que se adhieren
aquellos programas que contribuyen a disminuir la prevalencia de obesidad y sobrepeso para la
poblacion en general, acciones que tendrian que verse reflejadas en mayor medida en el gjercicio
del gasto, como en su momento sefiald el EDDA.

1.2 Derecho a la educacién

En el articulo 3° de la CPEUM se establece que toda persona tiene derecho a la educacién y que
el Estado impartird y garantizard desde la educacion inicial hasta la superior. Se dispone, asimismo,
que la educacion basica (inicial, preescolar, primaria y secundaria) y la educacion media superior
serdn obligatorias, y que el Estado deberd priorizar el inferés superior de nifas, ninos, adolescentes y
jovenes en el acceso, permanencia y participacion en los servicios educativos.
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La Ley General de Educacion (LGE) de 1993, en su articulo 9 establecia que el Estado promoverd y
atenderd, a través de apoyos financieros o por cualquier otro medio en todos los tipos y modalidades
educativas, la investigacion cientifica y tecnoldgica, ademds de que alentard el fortalecimiento y
la difusidn de la cultura nacional y universal (LGE, 1993). Por su parte, la Ley General de Educacion
de 2019 en su artficulo 30 estipula que los contenidos de los planes y programas de estudio incluirdn
el fomento de la investigacién, la ciencia, la tecnologia y la innovacién, asi como su comprensién,
aplicacion y uso responsables; del mismo modo, el articulo 53 menciona que autoridades educa-
tivas, en el dmbito de sus competencias, impulsardn en todas las regiones del pais el desarrollo de
la investigacion, la ciencia, las humanidades, la fecnologia y la innovacion. Acerca de la difusion
de la cultura, en el arficulo 13 se establece que se fomentard una educacion basada, entre ofras
cuestiones, en la identidad, el sentido de pertenencia y el respeto desde la interculturalidad para
considerarse parte de una nacidn pluricultural y plurilinglie con una historia que cimienta perspec-
tivas del futuro, que promueva la convivencia arménica entre personas y comunidades (LGE, 2019).

Adicionalmente, la Ley General de Cultura y Derechos Culturales (LGCDC) en su articulo 12, fraccién
VI, establece que la Federacion, las entidades federativas, los municipios y las alcaldias de Ciudad
de México deberdn establecer acciones que fomenten y promuevan la educacién, formacién de
audiencias e investigacion artistica y cultural. Ademas, dicha ley sefiala que la Secretaria de Cultura
podrd celebrar acuerdos con las entidades federativas para el desarrollo de capacitacién, educo-
cién arfistica, investigacion, asi como de promocién y difusidn de las expresiones y manifestaciones
de la cultura (LGCDC, 2017).

Para complementar este derecho se incluye la Ley General de Cultura Fisica y Deporte (LCFD), que
como principio declara en su articulo 3, fraccion Il, que la cultura fisica y la préctica del deporte cons-
tituyen un elemento esencial de la educacién. Dicha ley subraya también que la cultura fisica deberd
ser promovida, fomentada y estimulada en todos los niveles y grados de educacion y ensefianza del
pais como factor fundamental del desarrollo arménico e integral del ser humano. También determina
que los fres drdenes de gobierno, junto con los sectores social y privado, deberdn realizar acciones de
coordinacion para la promocién y el fomento de la cultura fisica y el deporte (LGEFD, 2013).

En el Estudio Diagnédstico del Derecho a la Educacion (EDDE) (CONEVAL, 2018c) en el que el CONE-
VAL estudi6 el derecho a la educacién, la definicidon que emplea refiere que este consiste en “recibir
una educacidn inclusiva, perfinente y relevante, que asegure los niveles educativos obligatorios,
asi como los aprendizajes y capacidades que permitan desarrollar el méximo potencial para una
insercion adecuada a la vida social o para continuar estudios postobligatorios” (CONEVAL, 2018¢).
Del mismo modo, el EDDE establece 3 dimensiones y 13 subdimensiones de andlisis que conforman
el catélogo que permite identificar el gasto social que abona efectivamente al derecho, mostradas
en el cuadro 11.
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Dimensiones y subdimensiones del derecho a la educacion

Accesibilidad fisica

Accesibilidad econémica

Marco normativo del derecho

Presupuesto

Instituciones educativas

Infraestructura educativa

Personall

Planes y programas

Materiales

Calidad en los medios

Calidad en los procesos

Aprovechamiento

Relevancia

Fuente: Estudio Diagndstico del Derecho a la Educacién (2018c¢).

La accesibilidad se refiere a que se busca garantizar que la poblacidn titular del derecho cuente con
los medios fisicos y econdmicos para acceder a servicios educativos y concluir los niveles obligato-
rios. En el componente fisico se considera relevante tanto el lugar donde se sitdan las instalaciones
como el tiempo y la distancia de traslado a los centros educativos. En el aspecto econdmico, implica
garantizar los medios econdmicos que le permitan solventar los gastos de acceso a los servicios edu-
cativos a la poblacién titular del derecho, por ejemplo, matricula, cuotas, uniformes, Utiles y costos
de oportunidad (CONEVAL, 2018c).

En el EDDE se indica que la dimensién de la disponibilidad involucra la existencia de un marco nor-
mativo e institucional que permita establecer y respetar el derecho; ademds, se relaciona con el pre-
supuesto asignado para financiar y hacer disponibles estos servicios. No obstante, la disponibilidad
también incluye aspectos como la infraestructura y el personal docente, asi como los materiales y
programas educativos para que las personas estén en posibilidades de ejercer el derecho.

En lo que afaie a la calidad, esta tiene que ver con las caracteristicas, tanto de los medios y recursos
que se emplean para entregar los servicios educativos como de la relevancia y aprovechamiento de
los confenidos por parte de los estudiantes, reflejados en los conocimientos y habilidades adquiridas
(CONEVAL, 2018c).
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El EDDE contribuyd a identificar algunos retos para el cumplimiento del ejercicio del derecho a
la educacién en México. Por tanto, se esperaria que los programas clasificados como sociales y
alineados al derecho abonaran a atender las temdaticas identificadas por el diagndstico, entre ellas:
1) mejorar la infraestructura educativa e incrementar la disponibilidad de instituciones en educacion
media superior, asi como fomentar el acceso y permanencia de estudiantes en situacién de vulne-
rabilidad; 2) asegurar que la calidad de la educacion sea igualitaria sin importar el fipo de escuela
y reducir el porcentaje de poblacion adulta en rezago educativo, y 3) implementar estrategias enco-
minadas a mejorar la formacion docente (CONEVAL, 2018c).

El andlisis del gasto social arrojé que el presupuesto ejercido en 2019 clasificado en el derecho ala
educacién sumo 651,387.7 mdp, es decir, 24.4% del gasto social y 16.5% del gasto programable.

Con fines comparativos, se determind analizar el gasto social en este derecho con la funcién de
"Educaciéon” de la clasificacion funcional del gasto de la SHCP. Para esta categoria, la SHCP asig-
na un monto de 584,749.3 mdp, lo que representa 14.8% del gasto programable. El presupuesto se
concentra en los ramos 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios (63.5%),
seguido del ramo 11 Educacion Publica (40.3%) y el ramo 25 Provisiones Salariales y Econdémicas
(4.8%). Estos tres ramos suman 98.6%; el presupuesto que resta se destina a los ramos 8 Agricultura y
Desarrollo Rural, 7 Defensa Nacional y 13 Marina.

En 2019, del universo de 755 programas presupuestales considerados, de entre los diferentes objeti-
vos y subobjetivos del desarrollo social a los que pueden estar alineados los programas, 113 atendie-
ron el derecho a la educacién.

Con respecto a la variable de actividad institucional, se identifica que 17 programas se clasificaron
como sociales solo por el contenido de esta variable, lo equivalente a 52,034.2 mdp, y el resto de los
programas se clasificaron por el contenido de la MIR, el nombre del programa o por ofra combina-
cién de las tres variables restantes. La gréfica 25 muestra la comparacion.
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Presupuesto ejercido en el derecho a la educacion (mdp/?), 2019
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Objetivo 1.2 Educacion (CONEVAL) Funcién Educacion (SHCP)

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

Al interior del derecho a la educacién y con base en la clasificacidn por objeto del gasto se observa
que los capftulos en los que se ejercieron mds recursos fueron: 8000 Participaciones y Aportaciones
con 347,778.3 mdp, equivalente a 53.4%; seguido del capitulo 4000 Transferencias, Asignaciones,
Subsidios y Ofras Ayudas con un monto de 178,655.8 mdp, lo que equivale a 27.4%, y, finalmente, el
capitulo 1000 Servicios Personales con 92,423.2 mdp, que focaliza 14.2% del gasto. Estos tres capitulos
concenfran poco mas de 95% del gasto en este derecho.

Del andlisis por modalidad se desprende que los recursos se distribuyen sobre todo en las modo-
lidades I, E, Uy S: | Gasto Federalizado absorbe 49.5% de los recursos, seguida de E Prestacion de
Servicios PUblicos con 20.6%. La modalidad U Otros Subsidios contabiliza 18.9% y S Sujetos a Reglas
de Operacidn cuenta con 7.2% de los recursos identificados. Estas cuatro modalidades rednen poco
mds de 96.2% del derecho a la educacién.

La informacién identificada ilustra la distribucion de los recursos del derecho desde los ramos pre-
supuestales (cuadro 12). El ramo que acapara la mayor cantidad de recursos es el 33 Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios, pues cuenta con 49.5% del presupuesto que se
ejercié en este derecho en 2019; en este se contabilizan los fondos de aportaciones relativos al ac-
ceso a la educaciéon mediante tres vertientes: 1) recursos para acceso y término de estudios, este
es el caso del FAETA, en sus dos modalidades (Educacion tecnoldgica y Educacion para adultos);
2) recursos para infraestructura educativa, es el caso del FAM, en sus componentes de Infraestruc-
tura: basica y media superior, y 3) recursos destinados a némina y gasto operativo, en esta vertiente
se contabiliza al FONE.
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En segundo lugar, se identifican recursos en el ramo 11 Educacion Padblica, que recibe 38.2% del pre-
supuesto ejercido; en este se contabilizan més de cuarenta programas que buscan incrementar el
acceso, la calidad y disponibilidad de los servicios educativos mediante programas de expansion
de la educacién bdsica, media superior y superior, investigacion cientifica y tecnolbgica, progra-
mas de becas, o mantenimiento a infraestructura, por mencionar algunos.

Del mismo modo, se sabe que el ramo 25 Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion
Basica, Normal, Tecnolégica y de Adultos concentra recursos equivalentes a 4.3%, en el cual se iden-
tifican programas que se proponen brindar servicios de educacion bdsica.

Cabe resaltar que mds de 90% de los recursos identificados se distribuyen igual que como se realiza
en la funcién de la SHCP con la que se compara. No obstante, la clasificacion del CONEVAL identifica
recursos en 15 ramos mds, entre ellos el 38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia con 1.9%, el 48
Cultura y el 20 Bienestar, con 1.3% cada uno.

Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la educacion (mdp®/), 2019

33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 322,315.2 49.5
11 Educacion Pdblica 249,081.8 38.2
25 TPéi\ggllggiecsoyyAdp:XgS;;)Or;es para los Sistemas de Educacion Bdsica, Normal, 28,029.2 43
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 12,166.7 19
Otros 39,7949 6.1
Total 651,387.8 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
b Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la Cuenta Plblica 2019.

Es patente que los recursos provenientes del ramo general 33 contribuyen en gran medida a la ac-
cesibilidad y disponibilidad del derecho a la educacién al interior de los estados por medio del FAM,
FAETA y FONE, mientras que en el ramo 11 las intervenciones abonan principalmente a las subdimen-
siones de calidad establecidas en el EDDE. Los programas identificados en ambos ramos (33 y 11) se
proponen reducir las inequidades en el acceso y disfrute del derecho entre los grupos de poblacion
al contemplar aspectos como la disponibilidad de infraestructura, el personal y los materiales edu-
cativos, entre otros elementos que dificultan el aprovechamiento y la eficiencia terminal.
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1.3 Derecho a la salud

El derecho a la salud es un derecho humano y es inherente a tfodas las personas. Se fundamenta en
la Declaracion Universal de Derechos Humanos (DUDH) de 1948 y debe ser promovido, reconocido
y aplicado con medidas progresivas de cardcter nacional e internacional por los Estados firmantes
(ONU, 1948).

En México, el derecho a la protecciéon de la salud se establece en el articulo 4° de la CPEUM, el cuall
se complementa para su aplicacion con la Ley General de Salud (LGS) de 1984. En dicha legisla-
cién se retoma la definicion de salud de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS): “se entiende
por salud un estado completo de bienestar fisico, mental y social, y no solamente la ausencia de
afecciones o enfermedades’. Para que la concepcién de salud se pueda trasladar como derecho,
la definicién mds acabada la brinda el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul-
turales (PIDESC), que en su articulo 12 establece como el derecho a la salud *[...] el disfrute del nivel
mas alto de salud fisica, mental y social” (ONU, 1966).

El Estudio Diagnéstico del Derecho a la Salud (EDDS) (CONEVAL, 2018d) adopta esta definicion y la
complementa para conceptualizar el acceso al derecho con la Observacion General 14, documen-
to elaborado por la ONU donde se especifican los elementos esenciales e interrelacionados que
abarca el derecho, como disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad (ONU, 2000). Estos
elementos contribuyen a la construccion de tres dimensiones y ocho subdimensiones (cuadro 13).

Dimensiones y subdimensiones del derecho a la salud

Accesibilidad fisica

Accesibilidad econémica

Acceso a la informacién

Recursos

Servicios bdsicos

Seguridad

Efectividad

Atencion centrada en las personas

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en el Esfudio Diagndstico del Derecho a la Salud (CONEVAL, 2018d).

La accesibilidad se refiere a la no existencia de barreras u obstéculos para el acceso a los servicios
de salud, ya sea de tipo fisico, econdmico o de informacién sobre la ubicacion de establecimientos
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de salud. En el componente fisico se alude a la localizacién geogrdfica de acceso razonable o por
medio de tecnologia moderna como la “telesalud”. El aspecto econdmico implica la capacidad de
pago de las personas y sus hogares para obtener los bienes y servicios de salud, de tal forma que
no sean prohibitivos o constituyan un impedimento para continuar un tratamiento médico. El com-
ponente de acceso a la informacion consiste en el acceso a los medios para conocer acciones de
prevencion, promocion y condicion de salud de las personas (CONEVAL, 2018d).

EI EDDS indica que la disponibilidad se asocia con la suficiencia de los servicios, instalaciones y equi-
pos, mecanismos, procedimientos o cualquier medio por el cual se materializa el derecho. Incluye la
formacion de personal sanitario competente, infraestructura o establecimientos, asi como bienes y
servicios para la atencién a la salud suficientes.

La calidad significa el grado mediante el cual los servicios de salud incrementan las posibilidades
de obtener los resultados deseados y son consistentes con el conocimiento cientifico mdés actual. El
componente de seguridad implica evitar lesiones al paciente en el momento en que recibe atencion,
ademds de que esta tiene que ser oportuna. La subdimensidn de efectividad comprende, principal-
mente, la prestacion de los servicios de salud a las personas susceptibles de beneficiarse de acuerdo
con el conocimiento cientifico. En lo que respecta a la atencién centrada en la persona, se refiere
ala recepcién de la atencidn en el momento en que se requiere sin retrasos que pongan en riesgo la
salud, sin interrupciones y con arreglo a las necesidades del paciente (CONEVAL, 2018d).

En el EDDS se identificaron algunas femdticas en donde se requiere mejorar las acciones de politica
pUblica en favor del ejercicio pleno del derecho a la salud, mismas que se espera puedan materiali-
zarse en los programas presupuestales en la clasificacion del gasto social. Entre las més importantes
destacan avanzar en la infegracién del sistema de salud para reducir su fragmentacion y aumentar
la infraestructura en el primer nivel de atencidn priorizando a las comunidades rurales, asi como la
formacion y distribucion de recursos humanos en esas zonas; promover la prevencién y promocién de
la salud con atencién especial a los grupos histéricamente discriminados, ademds de reducir la inci-
dencia de obesidad y sobrepeso con énfasis en el grupo de nifos, nifas y mujeres adultas, entfre ofros
temas (CONEVAL, 2018d).

En 2019, con la metodologia de gasto del CONEVAL, este objetivo tuvo un monto de 569,766.5 mdp, lo
que representa 21.3% del gasto social y 14.4% del gasto programable del Gobierno federal.

La categoria mds cercana al derecho a la salud en la clasificacion que realiza la SHCP es la desti-
nada a la funcién "Salud”. En esta categoria la SHCP asigna un monto de 445,993.7 mdp (gréfica
26), equivalente a 11.3% del gasto programable. Los ramos donde se concentra este tipo de gasto
son fres: el ramo 50 IMSS con 211,604.1 mdp, que abarca 47.5% del monto total; el ramo 12 Salud con
90,086.2 mdp, equivalente a 20.2%, y el ramo 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas
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y Municipios con 75,221.9 mdp, que absorbe 16.9%. Estos tres ramos ocupan 84.5% del monto que
asigna la SHCP a la funcién “Salud”.

En 2019, del universo de 755 programas presupuestales considerados se encontrd que entre los dife-
rentes objetivos y subobjetivos del desarrollo social a los que pueden estar alineados los programas,
69 atendieron el derecho a la salud.

Sobre la variable actividad institucional, se identifica que 19 programas se clasificaron como socia-
les exclusivamente por el contenido de esta variable, 1o equivalente a 65,524.2 mdp, y el resto de los
programas se clasificaron por, al menos, el contenido de la MIR o el nombre del programa, tal como
se muestra en la gréfica 26.

Presupuesto ejercido en el derecho a la salud (mdp®’?), 2019

600,000

Actividad institucional, 65,524.2
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504,242.3 445993.7

200,000

Millones de pesos (2012
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Objetivo 1.3 Salud (CONEVAL) Funcién Salud (SHCP)

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

La divisidn del presupuesto en capitulos y modalidad permite conocer mdés detalles acerca del uso
que se da a los recursos. Los capitulos sobresalientes son el 1000 Servicios Personales con un monto
de 201,447.1 mdp, es decir, 35.4%; sigue el 4000 Transferencias, Asignaciones, Subsidios y Otras Ayu-
das con un monto de 175,625.7 mdp, 1o que representa 30.8% del presupuesto; el 8000 Participaciones
y Aportaciones con un monto de 75,221.9 mdp, consistente en 13.2% del presupuesto y, por Ultimo, el
2000 Materiales y Suministros con un monto de 71,065.3 mdp, que constituye 12.5% dedicado a este
derecho. Estos cuatro capitulos abarcan poco mds de 90% del presupuesto dividido por capitulos.

Ofro hallazgo fue que sobresalen la modalidad E Prestacidon de Servicios Pdblicos con un monto de
251,438.97 mdp, lo que suma 44.1%; seguido de la modalidad T Aportaciones a la Seguridad Social
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con 90,892.8 mdp, equivalente a 16%, y la modalidad | Gasto Federalizado con 75,2219 mdp, que
abarca 13.2%. Estas tres modalidades en su conjuntfo rednen poco mds de 70% del gasto ejercido en
el derecho a la salud por modalidad.

La caracterizacion por ramo indica que donde mds se ejercieron recursos en 2019 fue en el ramo
50 IMSS, con un monto de 216,515.4 mdp, que representa 38%, con programas que se destinan al
pago de prestaciones, manfenimiento de infraestructura y de atencién a la salud. Le sigue en orden
de importancia el ramo 19 Aportaciones a Seguridad Social con un monto de 99.939.2 mdp, el cual
abarca 17.5%, donde predominan programas relativos a las aportaciones en seguridad social, se-
guro para la familia y seguro de enfermedad y maternidad. El ramo 12 Salud obtuvo un monto de
89,844.2 mdp, es decir, 15.8%, en el que sobresalen programas dedicados a atender a poblacion
sin seguridad social, salud materna, vacunacion, formacidn de recursos humanos para la salud,
prevencion de enfermedades (incluidas diabetes y obesidad) y otros relatfivos a infraestructura en
salud. El ramo 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios obtuvo un monto
de 75,2219 mdp (13.2%) con el FASSA, abocado en particular al pago de némina y prestaciones de
los recursos humanos en salud. En el ramo 51 ISSSTE, con un monto de 50,138.8 mdp (8.8%), destacan
programas dirigidos a la atencidn y prevencién de enfermedades, el suministro de medicamentos,
asi como a proyectos de infraestructura y gastos operativos (cuadro 14).

Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la salud (mdp’®), 2019

50 Instituto Mexicano del Seguro Social 216,515.4 38.0
19 Aportaciones a Seguridad Social 99,939.2 17.5
12 Salud 89.844.2 158
33 Aportaciones Federales para Enfidades Federativas y Municipios 75,2219 13.2
51 Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado 50,138.8 8.8
7 Defensa Nacional 11,368.8 20
52 Petréleos Mexicanos 9,610.2 17
20 Bienestar 5137.6 09

Otros 11,990.6 2.1

Total 569.766.5 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
® Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en la Cuenta Plblica 2019.

Derivado de lo anterior se observa que la mayoria de los programas se encuentra en diferenfes sub-
sistemas, pero casi todos se concentran en el IMSS y, en menor medida, con proporciones menos
dispares en los ramos 19, 12 y 33, donde hay programas que afienden a poblacidn abierta; sin em-
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bargo, es importante reflexionar sobre la insuficiencia de estos programas con respecto a este seg-
mento de la poblacién. Existen programas que atienden algunas de las problemdticas planteadas
por el EDDS, como promocién y prevenciéon de la salud de grupos en situacion de discriminacion,
sobre todo ejecutados y con mds diversificacién por parte del ramo 12 y en menor medida por los
ramos 50 y 51, respectivamente, lo cual es de esperarse debido al papel que se le asigna a la SSA
como conductora de la politica nacional en materia de salud.

1.4 Derecho al frabajo

En el arficulo 123 de la CPEUM se establece que “toda persona tiene derecho al trabajo digno y
socialmente Ufil [...]". Por su parte, la Ley Federal del Trabajo (LFT), que reglamenta dicho articulo
constitfucional, determina las bases del trabajo digno, el cual es el punto de partida del Estudio Diag-
néstico del Derecho al Trabajo (EDDT) (CONEVAL, 2018e):

Se entiende por trabajo digno o decente aquel en el que se respeta plenamente la dignidad humana
del frabajador; no existe discriminacion por origen étnico o nacional, género, edad, discapacidad,
condicion social, condiciones de salud, religién, condicidn migratoria, opiniones, preferencias sexuales
o estado civil; se tiene acceso a la seguridad social y se percibe un salario remunerador; se recibe ca-
pacitacién continua para el incremento de la productividad con beneficios compartidos, y se cuenta
con condiciones éptimas de seguridad e higiene para prevenir riesgos de trabajo (LFT, 1970, art. 2°).

Para el presente andlisis se tomaron en cuenta 4 dimensiones y 16 subdimensiones del derecho al
trabajo, de las cuales se desprende el cat@logo de categorias que permite clasificar el gasto social

enfocado en este derecho (cuadro 15).

Dimensiones y subdimensiones del derecho al tfrabajo

Acceso a la informacién sobre oferta laboral

Acceso a la informacién sobre derechos laborales

Accesibilidad fisica

Trabajo remunerado

Capacitacion y formacién profesional y técnica

Identificacion del empleo disponible y elegible

Seguridad social

Ingreso

Jornada laboral, descanso y vacaciones

Ascenso y promocion
Estabilidad laboral
Igualdad laboral, igualdad salarial y en los ingresos entre los diversos grupos poblacionales

Seguridad e higiene
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Justicia laboral

Inspeccidn del frabajo

Derechos colectivos

Fuente: Estudio Diagndstico del Derecho al Trabajo (CONEVAL, 2018e).

La dimensidn de accesibilidad se refiere a contar con los medios necesarios para que el derecho se
materialice y no presente barreras para todas las personas. Abarca el acceso a informacion relacio-
nada con la oferta laboral y la posible vinculacidon a un empleo, asi como los derechos laborales y
su cumplimiento. Ademads, se incluyen las condiciones fisicas e infraestructura del lugar de trabajo
que garanticen la seguridad y la no discriminacion. Cabe sefalar que, en lo que se refiere a la ac-
cesibilidad se contempla también una perspectiva fisica relativa a distancias y tiempos de traslado
a los centros laborales (CONEVAL, 2018¢).

Por ofro lado, en el EDDT la disponibilidad implica la suficiencia de servicios, instalaciones, equipo
de frabajo, mecanismos, procedimientos o cualquier herramienta para llevar a cabo las actividades
laborales. Esta dimensién comprende la forma en la que los servicios de vinculaciéon de oferta y de-
manda laborales apoyan tanfo a los buscadores de empleo como a los posibles empleadores, las
condiciones de acceso al trabajo remunerado y las obligaciones patronales.

La dimensidn de calidad implica asegurar que los medios (instalaciones, bienes y servicios) cuenten
con los requerimientos, las propiedades aceptables y culturalmente apropiadas para cumplir su fun-
cién; considera la materializacion del derecho en la seguridad social, el ingreso acorde al frabajo
ejercido al igual que la jornada laboral que incluya tiempo de descanso y vacaciones. También se
toman en cuenta las condiciones de estabilidad, oportunidades de ascenso, asi como la igualdad
e inclusion laborall.

En este derecho, el EDDT ademds sefala la dimensidn de efectividad, ya que se contempla el papel
del Estado como enfe regulador y promotor de la justicia en general de forma oportuna, eficaz e
imparcial. De este modo, la justicia laboral, la inspeccién del trabajo y la existencia de derechos
colectivos se incluyen en el andlisis de esta dimension.

EI EDDT identificd temdaticas que fendrian que atenderse para alcanzar el ejercicio pleno del derecho
al trabajo, como promover el acceso a la informacién sobre la oferta laboral, ampliar el alcance de
los servicios de infermediacién y aumentar la capacitacion y formacién de los frabajadores. Ade-
mads, sefala la necesidad de elevar la formalizacién del empleo y el salario minimo en apego a los
requerimientos constitucionales.
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Con la metodologia de gasto aqui propuesta, se detectd que el monto del presupuesto ejercido en
2019 dedicado a la atencidn de este derecho asciende a 1,365,999.6 mdp, lo que representa 51.2%
del gasto social y 34.6% del gasto programable.

En un primer momento se infentd realizar la comparacién correspondiente con la clasificacién fun-
cional del gasto de la SHCP de conformidad con la subfuncién “Asuntos Laborales Generales”. En
esta categoria la SHCP asigna un monto de 19,934.3 mdp, es decir, 0.5% del gasto programable, con-
centrado Unicamente en el ramo 14 Trabajo y Prevision Social. Sin embargo, existe una importante
diferencia entre ambos montos debido a que en dicha subfuncidn se incluyen pocos programas,
por lo que se consideraron ofros elementos de la clasificacion funcional que permitieran aproximar-
se a un mejor ejercicio comparativo. Con ese propdsito, se incluyd la funcién Asuntos Econémicos,
Comerciales y Laborales en General, en adicién con ofras subfunciones integradas en la funcién
Profeccion Social, entre ellas: a) Apoyo social para la vivienda, b) Edad avanzada, ¢) Enfermedad e
incapacidad, d) Familia e hijos, y €) Otros de seguridad social y Asistencia social, las cuales facilitan
la aproximacion al monto clasificado en el derecho al frabajo que propone el CONEVAL.

En 2019, con la clasificaciéon que llevé a cabo el CONEVAL, de un universo de 755 programas presu-
puestales se detectd que, entre los diferentes objetivos y subobjetivos del desarrollo social a los que
los programas pueden estar alineados, 68 atienden el derecho al trabajo.

Al fomar la variable actividad instifucional se identificd que 12 programas (17.6%) se clasificaron
como sociales exclusivamente por el contenido de esta variable, equivalente a 14,982.8 mdp, refe-
rentes a la prestacion de servicios a jubilados, guarderias y derechohabientes del ISSSTE. Los demds
programas se clasificaron por el contenido de la MIR o el nombre del programa, como se observa
en la gréfica 27.
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En el derecho al trabajo y con base en la clasificacidn por objeto del gasto se observa que los ca-
pitulos en los que se ejercieron mds recursos fueron: 4000 Transferencias, Asignaciones, Subsidios y
Otras Ayudas con un monto de 1,334,971.2 mdp, lo que equivale a 97.7%, y en segundo lugar, 1000
Servicios Personales con 16,208 mdp, abarcando 1.2%. Estos dos capitulos absorben casi 99% del
monto asignado a este derecho.

En cuanto a la modalidad, casi todos los recursos se distriouyen en las modalidades J, Uy S, siendo
J Pensiones y Jubilaciones la que concentra 77.9% de los recursos, seguida de U Otros Subsidios con
7.2% vy, por Gltimo, la modalidad S Sujeto a Reglas de Operacién con 6.4%. Estas tres modalidades
suman poco mds de 90% del derecho al trabajo.

En el andlisis de presupuesto ejercido por ramo (cuadro 16), el que ejercié una mayor canfidad de
recursos fue el ramo 19 Aportaciones a Seguridad Social con 41.8% del presupuesto del derecho. En
este ramo, los programas se caracterizan por atender cuestiones relacionadas con pensiones a car-
go del Gobierno federal. Le sigue en orden de importancia el ramo 50 IMSS, el cual abarca 24.9% con
programas destinados en especial al pago de pensiones y servicios de guarderia. En fercer lugar,
el ramo 51 ISSSTE ocupa 12.9% y atiende programas asociados al pago de pensiones, prestaciones
sociales y pagos de riesgos de frabajo. En cuarto lugar estd el ramo 20 Bienestar, con 6.9%, donde
se identifican programas para obtener servicios como guarderias, pensiones para adultos mayores
y personas con discapacidad, asi como subsidios para jévenes. En el ramo 11 Educacion Pdblica,
los recursos clasificados equivalen a 5.3%, con programas orientados a impulsar la productividad y
competitividad de la fuerza laboral mediante la formacién de recursos humanos.

Informe del gasto social en México, 2008-2019

La categoria Otros comprende programas que proporcionan servicios de salud a poblacién al mar-
gen de sus condiciones laborales, guarderias, prestaciones complementarias al salario, seguros a
trabajadores y justicia laboral, entre otros.

Principales ramos en los que se clasifica el derecho al trabajo (mdp®/®), 2019

19 | Aportaciones a Seguridad Social 571,322.7 418
50 Institufo Mexicano del Seguro Social 340,126.2 249
51 Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado 176,616.1 129
20 Bienestar 93,824.4 69
11 Educacion Pdblica 72,195.8 5.3
52 Petréleos Mexicanos 52,231.2 3.8
53 Comision Federal de Electricidad 31,384.0 23
14 Trabajo y Prevision Social 20,3441 15

Ofros 7955.2 0.6

Total 1,365,999.6 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

En general, las intervenciones observadas buscan contribuir a atender las dimensiones del derecho
al trabajo. En los ramos 19, 50 y 51 la mayor parte de los programas se refieren a categorias asocia-
das a la dimensién de calidad mediante la prestacion de servicios derivados del acceso al trabaijo.
En el ramo 14, buena parte de los programas se relacionan con las cuatro dimensiones establecidas
(accesibilidad, disponibilidad, calidad y efectividad). Sin embargo, al revisar los retos mencionados
en el EDDT en temas relevantes como incrementar la formalizacién del empleo y reducir la inestabi-
lidad laboral, no se observaron coincidencias con acciones federales especificas en los programas
presupuestarios en beneficio de los trabajadores que son afectados por estas problemdaticas.

1.5 Derecho a la vivienda digna y decorosa

El derecho a la vivienda se sustenta en el articulo 4° de la CPEUM, el cual establece que toda
familia tiene derecho a una vivienda digna y decorosa (CPEUM, 2019); de la Carta Magna se des-
prende la Ley de Vivienda, donde, entre otras cuestiones, se puntualiza o que el Gobierno federal
establece como una vivienda digna y decorosa: “la que cumpla con las disposiciones juridicas
aplicables en materia de asentamientos humanos y construccion, salubridad, cuente con espa-
cios habitables y auxiliares, asi como con los servicios bdasicos y brinde a sus ocupantes seguridad”
(Ley de Vivienda, 2019).
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El Estudio Diagnéstico del Derecho a la Vivienda Digna y Decorosa (EDDVDD) (CONEVAL, 2018f) ha
proporcionado evidencia sobre las condiciones para el ejercicio de ese derecho en México; el pro-
ceso de andlisis permitid construir una definicidon que, al tomar en cuenta tres dimensiones y nueve
subdimensiones, facilitd el establecimiento de una definicion operativa del derecho (cuadro 17):

[...] el derecho ala vivienda digna y decorosa implica el que los ciudadanos de todos los perfiles econd-
micos y socioculturales tengan la posibilidad de acceder a una vivienda con las siguientes condiciones
y caracteristicas: 1) que no ponga en riesgo la satisfaccion de otras necesidades bdsicas; 2) con segu-
ridad en su tenencia; 3) con materiales y diseno de calidad; 4) bien ubicada y con acceso a servicios
basicos y complementarios funcionales y suficientes; 5) emplazada en un barrio seguro, con espacios
comunes, dreas verdes y calidad comunitaria; 6) con un disefio que como unidad y como asentamien-
to afienda a esténdares técnicos de calidad y sea aceptable para sus habitantes; y 7) en un habitat dig-
no, integrado al entorno natural de manera responsable e incorporando fecnologias (CONEVAL, 2018f).

Dimensiones y subdimensiones de andlisis del derecho a una vivienda digna y decorosa

Accesibilidad econémica

Accesibilidad juridica

Accesibilidad fisica/espacial/ferritorial

Disponibilidad territorial

Servicios bdsicos y complementarios

Equipamiento bdsico y para el desarrollo y la participacion comunitaria

Calidad técnica/constructiva
Aceptabilidad
Calidad comunitaria

Fuente: Estudio Diagnéstico del Derecho a la Vivienda Digna y Decorosa (CONEVAL, 2018f).

La accesibilidad se analiza desde la perspectiva econdmica, que significa que los gastos en el
hogar no comprometan ni impidan la satisfaccién de otras necesidades bésicas. En el aspecto ju-
ridico, resalta la existencia de certeza legal en la posesidn de una vivienda y, desde la dptica de la
accesibilidad fisica, se busca que el emplazamiento de viviendas disponga de infraestructura social
y servicios bdsicos.

Por su parte, la disponibilidad implica que existan los servicios o infraestructura necesarios para la
materializacion del derecho: reservas territoriales destinadas a la vivienda, servicios bdsicos y com-
plementarios como agua, drenaje, electricidad, recoleccién de basura, dreas comunes, pavimento
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y d@reas verdes, asi como la participacién comunitaria con actividades que, entre varios aspectos,
fomenten el mantenimiento y la difusién de elementos de identidad en términos culfurales o recrea-
tivos. Por dltimo, la calidad alude a esténdares minimos de ubicacién, disefio, materiales, técnicas
constructivas, servicios, equipamiento, asi como elementos del enforno fisico y comunitario que faci-
liten las relaciones sociales (CONEVAL, 2018f).

Con la metodologia de gasto que propone el CONEVAL, se detfectd que el monto del presupuesto
dedicado a este derecho asciende a 88,401.9 mdp, lo que constituye 3.3% del gasto social y 2.2% del
gasto programable.

Como en los andlisis previos, la SHCP tiene diversas clasificaciones para analizar el presupuesto en
funcidn de diversas necesidades de la APF. Por tanto, de nuevo se recurrié a la clasificaciéon funcional
del gasto para realizar un ejercicio comparativo y, con ese objeto, se ubico la funcién mds cercana
al derecho a la vivienda segln la informacién proporcionada por el mismo clasificador y se utilizd la
denominada *Vivienda y Servicios a la Comunidad”. En esta categoria la SHCP asigna un monto de
188,317.1 mdp (grdfica 28), es decir, 4.8% del gasto programable. Este presupuesto se concentra en
los ramos 33 Aportaciones Federales para Enfidades Federativas y Municipios con 86.0%, y le sigue
el ramo 15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano con 6.4%, el ramo 16 Medio Ambiente y Recursos
Naturales con 4.8% v, finalmente, el ramo 6 Hacienda y Crédito PUblico con 2.3%.

Por otro lado, con la clasificacién que llevé a cabo el CONEVAL, en un universo de 755 programas
se determind que, entre los diferentes objetivos y subobjetivos del desarrollo social a los que pueden
estar alineados, 27 programas atendieron el derecho a la vivienda.

Como ya se dijo, la variable actividad institucional proviene de un catdlogo emitido por la SHCP que
en la actualidad incluye en su estructura a todos los ramos que conforman el PEF, y estos, de acuerdo
con sus funciones, cuentan con actividades institucionales especificas, a las cuales se deben alinear
los programas presupuestarios. Al analizar desde una perspectiva més amplia, a partir de la variable
de actividad institucional, se identificd que solo dos programas se clasificaron como sociales Unica-
mente por el contenido de esta variable, lo que equivale a 6,048.3 mdp, y el resto de los programas
se clasificaron ya sea por el contenido de la MIR o el nombre del programa (gréfica 28).
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Los gastos al interior del derecho a la vivienda se analizan por medio de los recursos ejercidos clasifi-
cdandolos por capitulos 0 modalidad. Los capitulos en los que se ejercieron mds recursos son dos, el
8000 Participaciones y Aportaciones con un monto de 63,028.5 mdp, que representa 71.3%, y el 4000
Transferencias, Asignaciones, Subsidios y Otras Ayudas con un monto de 24,454.6 mdp, equivalente
a 25.4%. Solo estos dos capitulos conjuntan mds de 95% de los recursos de este derecho.

Correspondiente a la modalidad | Gasto Federalizado, agrupa 71.3% del monto ejercido en este dere-
choy 24.0% se encuentra distribuido, casi de forma equitativa en las modalidades U Otros Subsidios
y S Sujetos a Reglas de Operacion.

Del andlisis por capitulo y modalidad se desprende que el grueso de los recursos del derecho se
identificaron en los conceptos: Participaciones y Aportaciones (capitulo 8000) y Gasto Federalizado
(modalidad I), por lo que se esperaria que el andlisis por ramos concentrara la mayoria de los re-
cursos en el ramo general 33, lo cual seria consistente con la distribucién que realiza la SHCP en la
funcién que se utilizd para comparar y en la que se agrupan mas de 85% de los recursos.

En el cuadro 18 se muestra que el ramo con los recursos mds altos es el 33 Aportaciones Federales
para Enfidades Federativas y Municipios con 71.3% del presupuesto del derecho, en el que se clasifi-
ca el FAIS en sus dos modalidades: Fondo de Infraestructura Social para las Entidades (FISE) y Fondo
de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal (FISM), destinados al financiamiento de
obras y acciones sociales bdsicas, asi como a inversiones que beneficien directamente a pobla-
cién en pobreza extrema o a localidades con alfo o muy alto nivel de rezago social. En seguida se
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encuentra el ramo 15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano con 13.9%, que comprende programas
cuyo cometido es mejorar las condiciones de habitabilidad de la poblacidn, asi como garantizar
el goce y el gjercicio del derecho a una vivienda adecuada. En tercer lugar se localiza el ramo 16
Medio Ambiente y Recursos Naturales, donde se concentra 10.2% del presupuesto, con programas
destinados al mejoramiento y saneamiento de infraestructura para agua potable, drenaje y trata-
miento de aguas. Estos tres ramos abarcan mas de 91% del presupuesto ejercido en este derecho.

Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la vivienda digna y decorosa
(mdp®’®), 2019

33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 63,028.5 71.3
15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 12,296.4 13.9
16 Medio Ambiente y Recursos Naturales 90549 10.2
47 Entidades No Sectorizadas 1,506.6 17
11 Educacion Pdblica 936.2 1.1

Otros 1,579.3 18

Total 88,401.9 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
b Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

Con base en lo anterior es posible sostener que el ramo 33 se relaciona efectivamente con la di-
mensién de accesibilidad a la vivienda y la disponibilidad de servicios bdsicos y que los ramos 15y
16 confribuyen a incrementar la disponibilidad de servicios bdsicos y el fratamiento tanfo del agua
potable como de la residual. En general, los programas observados atienden los principales retos
establecidos en el EDDVDD; sin embargo, es importante refiexionar sobre la capacidad y alcance de
estas acciones con respecto a la cantidad de personas y familias que adn no tienen acceso a una
vivienda digna y decorosa.

1.6 Derecho a la seguridad social

En este documento, el derecho a la seguridad social tiene su principal sustento en informes y evaluo-
ciones previamente elaboradas por el CONEVAL y ofras instituciones, asi como en el marco general
del PIDESC, y juntos contribuyen a ampliar la perspectiva de la seguridad social a menudo vinculada
a los derechos laborales por medio de la formalidad del tfrabajo por una mas general que compren-
de dos tipos de proteccién a la poblacion.

En el primer tipo de proteccién la seguridad social se concibe como un conjunto de derechos ad-
quiridos principalmente por las y los trabajadores y sus familias de forma contributiva, cuyo origen
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data de la década de 1940 y tiene como marco normativo el articulo 123, apartado A, fraccién XXIX,
de la CPEUM, donde se establece que la Ley del Seguro Social (LSS) es de ufilidad publicay en ella
se comprenderdn

[...] seguros de invalidez, de vejez, de vida, de cesacion involuntaria del frabajo, de enfermedades y
accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro encaminado a la proteccién y bienestar de los
trabajadores, campesinos, no asalariados y otros sectores sociales y sus familiares (CPEUM, 2019).

En el apartado B de la CPEUM se determina que las y los trabajadores al servicio del Estado y de las
Fuerzas Armadas se regir@n por sus propias leyes, las cuales se plasman en la Ley del ISSSTE y la Ley
del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas (ISSFAM).

El segundo tipo se compone de un conjunfo de programas sociales financiados con impuestos ge-
nerales con los que se busca atender a la poblacién que no tiene una relaciéon formal de frabajo
(CONEVAL, 2020). De esta forma, se infenta profeger la seguridad econdmica de las personas y sus
hogares ante eventos de la vida como el desempleo, la enfermedad, la invalidez, la muerte y la vejez.
También considera las limitaciones que ciertos hogares tienen para obtener un ingreso suficiente
que les permita adquirir la canasta basica alimentaria (CONEVAL, 2013a).

Conforme a lo anterior, las acciones concretas que el Estado debe llevar a cabo para garantizar el
derecho a la seguridad social tienen por eje tres funciones sustantivas: atencién médica, seguridad
en el ingreso y prestacion de ofros servicios, como guarderias, servicios funerarios, etcétera.

Las dimensiones que se analizardn en este derecho se orientan tanto al sistema contributivo como all
no contributivo. La accesibilidad incorpora los medios mediante los cuales se materializa el derecho
y la eliminacion de barreras al acceso a la seguridad social para foda la poblacidn. En este sentido,
el grado de cobertura y la afiliacidn son componentes esenciales de los aspectos no contributivo
y contributivo. Dada la presencia de esquemas segmentados y desiguales en la seguridad social
conftributiva, esta se materializa en condiciones diferenciadas de acceso fisico y monto de las pres-
taciones; lo mismo ocurre con el sistema de proteccién no contributiva, que atiende por separado
cada una de las necesidades basicas de seguridad social (CONEVAL, 2018) (cuadro 19).

Dimensiones y subdimensiones del derecho a la seguridad social

Cobertura y afiliacion

Econdmica, en términos del monto de las aportaciones

Fisica. Servicios de seguridad contributiva y la proteccion social no contributiva

Informe del gasto social en México, 2008-2019

Atencion a la salud

Accidentes laborales

Prestaciones familiares

Prestaciones suficientes en importe y duracién

Oportunidad en la entrega de las prestaciones

Fuente: Elaboracién del CONEVAL.

El Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social 2018 (IEPDS) define la disponibilidad como
la existencia, funcionamiento y sostenibilidad de los sistemas para garantizar las prestaciones corres-
pondientes a los riesgos e imprevistos, de modo que comprende los servicios ligados a la atencidn a
la salud, accidentes de trabajo que pueden llevar a la invalidez o a la pérdida de la vida y prestacio-
nes familiares como las jubilaciones, préstamos para vivienda, la orfandad, las guarderias para hijos
de los y las frabajadoras y las prestaciones relacionadas con el embarazo, entre otras.

En cuanto ala calidad, esta consiste en asegurar que los medios y contenidos por los que se materia-
liza el derecho cuenten con los requerimientos y propiedades necesarias para el cumplimento de su
funcion (Vazquez y Serrano, 2013). En la seguridad social contributiva significa que las prestaciones
sean suficientes tanto en importe como en duracién; en el caso de la proteccidn social, ademas se
requiere que sean oportunas y en consonancia con la etapa de vida de la poblacién beneficiaria.

Con la metodologia de gasto que propone el CONEVAL se encontrd que el monfo del presupuesto
dedicado a este derecho asciende a 2,211,786.4 mdp, lo que representa 82.9% del gasto social y
56.0% del gasto programable.

Desde la clasificaciéon funcional del gasto, la categoria con la que se compara este derecho es la
funcidn "Proteccion Social’. En esta, la SHCP asigna un monto de 1,320,384.3 mdp (grdfica 29), canti-
dad que constituye 33.4% del gasto programable. En esta funcién el monto ejercido se distribuye en
nueve ramos, siendo el 19 Aportaciones a Seguridad Social el que concentra el mayor porcentaje
(44.7%). seguido del 50 IMSS (26.9%). el 51 ISSSTE (16.0%) y el 20 Bienestar (8.4%). Estos cuatro ramos
agrupan poco mdas de 96%. El resto del presupuesto se localiza en los ramos 53, 47, 33, 12y 8.

Con un universo de 755 programas presupuestales, se halld que 132 programas atendieron el de-
recho a la seguridad social; de estos, 30 se clasificaron por el contenido de la variable actividad
institucional y su cometido es el apoyo al ingreso y las prestaciones sociales, ejerciendo un monto de
89,894.0 mdp (4.2%). El resto de los programas se clasificaron por alguna de las otras tres variables,
tal como se muestra en la gréfica 29.
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Sobre el uso de los recursos, al emplear la clasificacién por objefo del gasto resulta que poco més de
94% se ha ejercido solo en fres capitulos: 4000 Transferencias, Asignaciones, Subsidios y Otras Ayudas
(64.9%); 8000 Participaciones y Aportaciones (18.5%), y 1000 Servicios Personales (10.7%).

Las modalidades mds notorias se distribuyen en el siguiente orden: 48.7% se ubica en la modalidad
J Pensiones y Jubilaciones con un monto de 1,078,068.2 mdp; seguida en orden de importancia por
la modalidad | Gasto Federalizado con 408,848.5 mdp, que equivale a 18.5%; después, la modalidad
E Prestacion de Servicios PUblicos con un monto de 295,097.5 mdp, lo que representa 13.3%; la mo-
dalidad U Ofros Subsidios con 6.5% o 143,257.8 mdp, y por Ultimo, la modalidad S Sujetos a Reglas de
Operacién, que agrupa 4.7% con 103,298.3 mdp. Estas cinco modalidades abarcan en su conjunto
poco mas de 90% del gasto ejercido en el derecho a la seguridad sociall.

Del andilisis por ramo (cuadro 20) se infiere que, ante esquemas diferenciados de seguridad social, los
programas dedicados a la afencién de este derecho se encuentren diseminados entre ramos, fanto
en ndmero como en monto. De este modo, los ramos que registraron mayor uso de recursos en 2019
fueron: el 19 Aportaciones a Seguridad Social, en el que se concentrd 27.3% del monto fotal, equiva-
lente a 604,709.7 mdp, en programas relativos a apoyos a jubilados, cuotas de seguro para el refiro,
pensiones (ISSSTE, IMSS, Luz y Fuerza del Centro, Fuerzas Armadas, ferrocarriles, caneros), seguros de
enfermedad o atencidn a la salud en el frabajo, servicios de guarderia e infraestructura social para
la asistencia, entre otros. En segundo lugar se ubica el ramo 50 IMSS con 25.8% o 569,638.9 mdp, des-
tinados en su mayoria a oforgar servicios de salud en el trabajo, servicio de guarderia, infervenciones
que mejoren la salud y la calidad de vida de los derechohabientes, pago de pensiones, etcétera.
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Por su parte, el ramo general 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios es
el fercer ramo con mayor presupuesto ejercido en el derecho, con 408,848.5 mdp o 18.5%, donde
hay fondos como los siguientes: FONE, con recursos para servicios personales, cuyos distintos fines
contemplan prestar servicios educativos en las enfidades federativas, incluso a personas indigenas
o con discapacidad, entre ofros segmentos de la poblacidn, y el FASSA, que provee recursos econd-
micos dirigidos a la atencién de la salubridad en general para incrementar el acceso a la atencidon
médica de la poblacién no derechohabiente.

El ramo 51 ISSSTE canalizd una buena parte de sus recursos a pensiones por vejez, cesantia e invali-
dez, riesgos de trabajo o muerte, y para la atencidn a la salud, al ejercer un monto de 226,781.3 mdp
0 10.3% del presupuesto del derecho; mientras que el ramo 11 Educacién Pdblica promociond ser-
vicios de educacién publica media superior, superior y formacién para el trabajo, en lo que ocupd
103,345.6 mdp o 4.7% del presupuesto. Finalmente, los ramos 20 Bienestar y 12 Salud, que agrupan
poco mds de 8% del gasto, contribuyen con programas destinados al bienestar social mediante ac-
ciones o servicios de salud y la mejora de la calidad de vida de la poblacién en general.

Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la seguridad social (mdp®’®), 2019

19 Aportaciones a Seguridad Social 604,709.7 27.3
50 Institufo Mexicano del Seguro Social 569,638.9 25.8
33 Aportaciones Federales para Enfidades Federativas y Municipios 408,848.5 18.5
51 Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado 226,781.3 10.3
11 Educacion Pdblica 103,345.6 47
20 Bienestar 98,958.4 4.5
12 Salud 89,893.1 4]

Otros 109,610.8 5.0

Total 2,211,786.4 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

En su mayoria, los programas que se encontraron en este derecho en los ramos 19, 50 y 51 surgen
de la previa existencia de una relacién con el frabajo formal, de modo que se suelen enfocar en
la atencién de las dimensiones de accesibilidad y disponibilidad, aunque de forma heterogénea,
con programas de pensiones, atencion a la salud y discapacidad, apoyos para el cuidado infantil y
proyectos de infraestructura para la poblacidon en el régimen contributivo.
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El andlisis planfeado en el IEPDS 2018 arrojé que el ejercicio del derecho es mds fragmentado en la
poblacién que no cuenta con proteccién social contributiva, y en el presupuesto del derecho, si bien
se identificaron algunos programas que contribuyen a atender necesidades bdsicas vinculadas a
la seguridad social, no hubo suficientes programas dirigidos a esta poblacidon, que en el Seguro
Popular (sistema no contributivo) representaron 55.6 millones de personas en 2016 (CONEVAL, 2018).

1.7 Derecho al medio ambiente sano

El derecho al medio ambiente sano se establece en el articulo 4° de la CPEUM, el cual especifica
que “toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar” (CPEUM,
2019); de esta legislacion se desprende un apartado normativo que regula el alcance y obligacio-
nes de las instituciones pUblicas y privadas que componen el aparato social en materia de cuidado
ambiental.

Se considera a las personas como sujetos de derecho y al medio ambiente como objeto del gjerci-
cio de ese derecho ya que cualquier alteracion en este repercute en la vida del planeta. Por lo que
concierne al ejercicio del derecho al medio ambiente sano, se busca garantizar por parte del Esta-
do que todos los residentes del territorio nacional tengan acceso fisico y econdmico a los servicios
publicos bdsicos, priorizando la calidad y las condiciones sanitarias adecuadas (CONEVAL, 2018g).

El Estudio Diagnéstico del Derecho al Medio Ambiente Sano (EDDMAS) (CONEVAL, 2018g) brinda
evidencia sobre las condiciones para el ejercicio de este derecho en México; el andlisis tomd en
cuenta 3 dimensiones y 18 subdimensiones, que han permitido construir una definiciéon operativa del
derecho, las cuales se muestran en el cuadro 21.

Dimensiones y subdimensiones de andlisis del derecho al medio ambiente sano

Accesibilidad fisica

Accesibilidad econémica

Acceso a la informacion

Disponibilidad de agua para consumo humano

Disponibilidad de sistemas para el tratamiento de aguas residuales municipales e industriales

Disponibilidad de energias limpias

Disponibilidad de sitios adecuados para la disposicion de residuos solidos

Disponibilidad de infraestructura para residuos peligrosos

Disponibilidad de ecosistemas originales

Disponibilidad de dreas naturales profegidas
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Calidad del agua para el consumo humano

Contaminacion del agua

Sustentabilidad en el uso del agua
Calidad del aire
Calidad en el tratamiento de residuos slidos

Calidad en el control de generadores de residuos peligrosos

Calidad en la disposicion de residuos de manejo especial

Conservacion de los suelos

Fuente: Estudio Diagndstico del Derecho al Medio Ambiente Sano (CONEVAL, 20189).

Acerca de la accesibilidad, el EDDMAS sefala el aspecto fisico, empeiado en que todos los sectores
de la poblacién accedan a un medio ambiente sano y a los servicios bdsicos; el econdmico, en-
cauzado a eliminar todas las barreras socioecondmicas que impidan el acceso al medio ambiente
sano, y el libre acceso a la informacioén sobre el medio ambiente por parte de la poblacién.

La disponibilidad se entiende como la suficiencia de servicios, instalaciones y recursos bdsicos, la
provisidn de servicios de agua potable, alcantfarillado, fratamiento de desechos (sdlidos y peligro-
sos) y la oferta de energia eléctrica y gas para todas las personas en un medio ambiente sano. Por
altimo, la dimensién de calidad es fundamental para analizar el derecho, pues depende de que los
elementos constitutivos del medio ambiente (agua, aire o suelo, entre otros) cuenten con condicio-
nes técnicas de calidad que los hagan aceptables sobre la base de los est@ndares internacionales.

Adicionalmente, el EDDMAS profundiza en estas dimensiones e identifica las diferencias entre las lo-
calidades urbanas y rurales con el objeto de asociarlas al acceso a agua potable, a partir tanto de
la infraestructura hidrica y la cobertura de drenaje como de la disponibilidad efectiva del recurso.
Infegra informacién atinente a la contaminacion del aire, cuyas afectaciones se concentran princi-
palmente en ciudades y zonas metropolitanas; ademas, subraya la importancia de los mecanismos
para el tratamiento de los residuos sélidos y peligrosos. De igual forma, determina que la expansion
de la superficie para terrenos agricolas, pastos para el ganado, actividades mineras y el crecimiento
urbano acelerado, desordenado y desequilibrado han ocasionado la pérdida de biodiversidad, la
emisidn de gases de efecto invernadero y la pérdida de fertilidad del suelo (CONEVAL, 2018g).

Estas fres dimensiones determinan que se pueda ejercer y disfrutar de este derecho y las condiciones
contextuales inherentes a su ejercicio.

Con la metodologia de gasto que propone el CONEVAL se encontrd que el monfo del presupuesto

dedicado a este derecho asciende a 37,385.3 mdp, lo que constituye 1.4% del gasto social y 0.9% del
gasto programable.
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En este derecho, la funcién de la SHCP con la que se establece una comparacion es la de “Protec-
cién Ambiental”. La clasificacién del gasto social asignado al derecho al medio ambiente contabili-
zado por el CONEVAL casi triplica los recursos considerados por la SHCP. En esta categoria, la SHCP
asigna un monto de 13,260.6 mdp, es decir, 0.3% del gasto programable; del mismo modo, el presu-
puesto se ejecuta solo en el ramo 16 Medio Ambiente y Recursos Naturales.

Por ofro lado, con la clasificacion que llevd a cabo el CONEVAL ftomando un universo de 755 progra-
mas presupuestales, se encontrd que entre los diferentes objetivos y subobjetivos del desarrollo social
a los que podrian alinearse los programas, 56 atendieron el derecho al medio ambiente sano.

Si Unicamente se considera la variable actividad institucional, se identifica que 23 programas se
clasificaron como sociales debido al contenido de esta variable, lo equivalente a 12,120.6 mdp, con
programas relativos al manejo sustentable del agua, la eficiencia tanto energética como en el frans-
porte, asi como el cuidado del medio ambiente y la conservacion de los ecosistemas. Al igual que
en los derechos revisados hasta aqui, el resto de los programas se clasificaron ya sea por el conte-
nido de las variables de la MIR consideradas o el nombre del programa, como ilustra la gréfica 30.

Presupuesto ejercido en el derecho al medio ambiente sano (mdp®/®), 2019

40,000
35,000
Actividad insfitucional, 12,120.6

30,000
g
& 25000
§
g 20,000
3
o
S 15000
g Fin/proposito o nombre de programa,
5 25,264.8
= 10,000
= Clasificacion funcional,

5,000 13,260.6
0
Objetivo 1.7 Medio ambiente sano (CONEVAL) Funcién Protecciéon Ambiental (SHCP)

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

Donde se ejercieron mds recursos fue en los capitulos 4000 Transferencias, Asignaciones, Subsidios
y Otras Ayudas con un monto de 18,327.1 mdp, equivalente a 49.0%; el 3000 Servicios Generales con
8,886.90 mdp, es decir, 23.8%, y el 1000 Servicios Personales con 7,889.7 mdp, que comprende 21.1%.
Solo estos tres capitulos concentran mds de 93% de este derecho.
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En términos de las modalidades presupuestarias, los recursos se distribuyen como sigue: G Regu-
laciéon y Supervision con 26.4% de los recursos, seguida de S Sujetos a Reglas de Operacién con
21.0%; en tercer lugar, E Prestacion de Servicios PUblicos contabiliza 17.8%, y finalmente, la modalidad
U Ofros Subsidios tiene 12.8%. Las cuatro modalidades acaparan alrededor de 13.9% del derecho al
medio ambiente sano.

En el andlisis por ramos (cuadro 22), en concordancia con la clasificacion que hace la SHCP, el ramo
con mayor monto es 16 Medio Ambiente y Recursos Naturales con 69.8% del presupuesto que abarca
este derecho. En este ramo los programas se relacionan con femas de acceso, abastecimiento, co-
bertura e infraestructura hidrica. De igual forma, se contempla la conservacion, proteccién y manejo
de recursos forestales; la prevenciéon en la contaminacién del suelo, agua y aire; la proteccidon de la
flora y fauna, y la diversidad bioldgica.

A diferencia de la clasificacion de la SHCP, en la que todo el presupuesto estd asignado al ramo 16,
con la metodologia de gasto presentada se pudo identificar que es en el ramo 8 Agricultura y Desa-
rrollo Rural donde se concentran recursos clasificados equivalentes a 10.4%, con programas oriento-
dos a la conservacién, restauracién, proteccion y aprovechamiento sustentable de los recursos, el
suelo y el agua para los sectores agricola y pesquero. En la tercera posicion estd el ramo 18 Energia
con 9.6%, cuyos programas presupuestarios atienden la conduccidn de la politica energética del
pais y estrategias de promocién e investigaciéon para el aprovechamiento sustentable de la energia;
en el cuarto lugar se ubica el ramo 9 Comunicaciones y Transportes con 7%, en el que los recursos se
destinan a la supervision del fransporte aéreo y terrestre, y a servicios publicos de tecnologias de la
informacién y las comunicaciones. Asimismo, el monto identificado en la categoria Otfros agrupa los
recursos identificados en los ramos 45 Comision Reguladora de Energia (CRE), 46 Comisidn Nacional
de Hidrocarburos (CNH), 13 Marina y 53 CFE.

Principales ramos en los que se clasifica el derecho al medio ambiente sano (Mdp®/®), 2019

16 Medio Ambiente y Recursos Naturales 26,078.2 69.8
8 Agricultura y Desarrollo Rural 3,894.4 10.4
18 Energia 3,605.6 9.6
9 Comunicaciones y Transportes 2,614.5 70
Otros 11927 3.2
Total 37,385.3 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la Cuenta Pablica 2019.
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En general, los programas al interior del ramo 16 aportan de manera diversa a las tfres dimensiones
establecidas en el EDDMAS, mientras que los ramos 8 y 18 guardan una relacién directa con la
subdimensién de acceso a la informacién. Los programas identificados apuntan a mejorar fanto
las condiciones de aprovechamiento de los recursos y la proteccidén ambiental como el acceso all
agua potable y el saneamiento, retos sehalados en el EDDMAS. Sin embargo, se observd durante el
andlisis que no se identificaron intervenciones especificas para el tratamiento de residuos sélidos y
peligrosos, en contraste con las preocupaciones asentadas en dicho documento.

1.8 Derecho a la no discriminacion

Los derechos sociales analizados hasta aqui se han basado en los hallazgos de los estudios diagnds-
ticos y de documentos elaborados por el CONEVAL que permiten su operativizacién en dimensiones
y subdimensiones; sin embargo, la identificacién de este derecho en el universo de programas se
sustenta en la definicién de palabras y conceptos clave presentes en normatividad tanto internacio-
nal como nacional y se complementa con elementos especificos sefalados en diversos documentos
e informes, los cuales permiten identificar mejor el gasto social en los programas presupuestarios del
Gobierno federal vinculados con el gjercicio del derecho.

En el dmbito internacional, el derecho a la no discriminacién es reconocido por la ONU en la DUDH, la
cual establece que “toda persona tiene fodos los derechos vy libertades proclamados [en la DUDH],
sin distincion alguna de raza, color, sexo, idioma, religidn, opinién politica o de cualquier ofra indole,
origen nacional o social, posicién econdémica, nacimiento o cualquier ofra condicién” (ONU, 2015).

En México, es en el articulo 1° de la CPEUM donde se ordena la prohibicién a cualquier préctica
discriminatoria

[...] motivada por origen étnico o nacional, el género, la edad, las discapacidades, la condicion social,
las condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias sexuales, el estado civil o cualquier
otra que atente contra la dignidad humana y tenga por objefo anular o menoscabar los derechos y
libertades de las personas (CPEUM, 2019).

Asi, las acciones que niegan o restringen el goce de los derechos quedan sefialadas como prdctica
discriminatoria en la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion (LFPED), donde se consi-
dera que se realiza esta prdctica cuando "[...] se tenga por objeto o resultado obstaculizar, restringir,
impedir, menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio de los derechos humanos y liber-
tades[...]" (LFPED, 2018), y se establece que en el PEF se incluirdn las asignaciones para promover
acciones de nivelacion, inclusion o acciones afirmativas a favor de grupos o personas en situacion
de discriminacion o exclusion (LFPED, 2018).

Las leyes citadas enuncian de forma general qué es la discriminacidn y qué constituye una préctica
discriminatoria, la cual con frecuencia se comete contra grupos de poblacion especificos como
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indigenas, personas con discapacidad, mujeres, adultos mayores o personas con alguna desventa-
ja social o econdémica que cumplen una o varias caracteristicas.

Sin embargo, en los grupos que son susceptibles de que sus derechos sean vulnerados y que adn no
son tan visibles se han identificado personas cuyos rasgos son relacionados con otras razas o etnias,
como es el caso de la poblacién afrodescendiente (Conapred, 2011), del mismo modo que las per-
sonas que buscan cruzar el ferritorio nacional, es decir, migrantes en situacion irregular o refugiados
y desplazados provenientes de otros paises, principalmente de Centroamérica (Conapred, 2012).

En lo referente a estado de salud y diversidad sexual, las personas que viven con el virus de inmuno-
deficiencia humana (VIH) ven vulnerados y negados sus derechos de forma sistematica debido a
esta condicién, lo cual responde a la prevalencia de esterectipos y prejuicios sobre el VIH (Conapred,
2020). De igual manera, conforme a las preferencias sexuales, las personas lesbianas, gay, bisexuo-
les, frans e intersexuales (LGBTI) enfrentan todavia obstdculos importantes en el acceso a los dere-
chos, motivados por prejuicios sociales u omisiones legales (Conapred, 2020).

La discriminacion se denota fambién en las relaciones desiguales de contratacion y empleo (Conapred,
2011), asi como en la forma de trabajo de las personas. Un ejemplo de ello son las personas jornale-
ras agricolas, debido a su alta movilidad y al cardcter tfemporal e informal de su actividad (Sedesol,
2011) o las personas que se dedican al frabajo doméstico, en su mayoria mujeres con variadas jor-
nadas de frabajo y carencia de derechos laborales. Esta situacion es semejante a la de las personas
cuya fuente de ingresos es el frabajo sexual y que a menudo ejercen en condiciones de violencia e
inseguridad (Conapred, 2019).

En complemento con lo anterior, se han sefalado las brechas que adn existen al interior de diferen-
tes segmentos de la poblacién para fener acceso efectivo a los mismos beneficios y derechos que
sus contrapartes (CONEVAL, 2018) y la responsabilidad que recae en el Estado de reducir dichas
brechas, muchas veces asociadas a condiciones como la edad, vivir en situacién de pobreza, tener
bajos ingresos, hablar una lengua indigena o habitar en zonas rurales.

En el IEPDS 2018 se indica que, entre los nifos y ninas (menores de 12 anos) y los y las adolescentes
todavia se encuentran como obstéculos la mortalidad infantil, la desnutricién y la obesidad, ademds
de la poca asistencia a las aulas, el rezago educativo y la desercién escolar. Asimismo, en las muje-
res de 12 a 19 anos sobresale el embarazo adolescente.

En los jovenes entre 15y 29 anos, en el IEPDS 2018 se expone que la discapacidad, el rezago educo-
tivo, los bajos ingresos, la informalidad en el empleo (lo cual impacta en el acceso a la seguridad
social) y el desempleo constituyen las principales fuentes generadoras de brechas en comparacion
con otros grupos de edad.
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En lo que atafie alas mujeres, todavia es muy elevada la mortalidad materna, asicomo la preponderan-
cia de sobrepeso y obesidad a diferencia de su contraparte masculina. Entre las principales dificultades
para ejercer el pleno ejercicio de sus derechos estdn el tiempo que dedican a tareas relacionadas con
el cuidado de enfermos o adultos mayores y los quehaceres domésticos, aunado al desbalance que
existe entre la vida profesional, familiar, el embarazo y el cuidado de los hijos, por lo que la informalidad
se convierte en el modo de compaginar multiples responsabilidades. Por Gltimo, en el IEPDS 2018 se iden-
tifica como obstéculo la brecha salarial entre hombres y mujeres por la realizacidn del mismo trabaijo.

Entre los adultos mayores (60 afos 0 mas), la presencia de una o mds enfermedades crénico-dege-
nerativas y la pérdida de funcionalidad fisica repercuten en el estado de salud, sobre fodo en las
mujeres, cuya esperanza de vida es mayor que la de los hombres. A esta problemdtica se afade
que las generaciones que se van incorporando a este grupo de poblacién fienen escaso acceso
a la proteccién social, por lo que es importante establecer mecanismos de atencidén para brindar
cuidados de largo plazo a la poblacién adulta mayor.

Es asi como el derecho y su identificacion en los programas presupuestarios del Gobierno federal se
sustenta en la definicién de categorias tanto de formas notorias y frecuentes como de formas poco
visibles de discriminacion, sumadas a la deteccién de las acciones por parte del Estado para reducir
las brechas que adn existen en estos grupos a fin de garantizar el ejercicio de los derechos hasta
ahora mencionados (alimentacion, educacion, salud, etc.).

Con la metodologia de gasto que propone el CONEVAL se determind que el monto del presupuesto
dedicado a la atencién de este derecho asciende a 602,383.7 mdp, lo que representa 22.4% del
gasto social y 15.2% del gasto programable.

En 2019, de un universo de 755 programas presupuestales, se detectd que 67 programas atendion
el derecho a la no discriminacién; de estos, dos se clasificaron dnicamente por el contenido de la
variable de actividad institucional y abordan la atencidn a jornaleros agricolas y el desarrollo econd-
mico incluyente mediante acciones de trabajo digno, y ambos suman un monto de 405.5 mdp, es
decir, solo 0.1% del presupuesto identificado.

Cabe mencionar que, dadas las caracteristicas particulares de este derecho, no fue posible realizar
un comparativo con alguna categoria que se acercara lo suficiente a la clasificacion funcional que
utiliza la SHCP. Sin embargo, perfilar el derecho a su interior en lo referente a capitulos, modalidad y
ramos constituye un hallazgo de la aplicacion de la metodologia de gasto.

El presupuesto de este derecho se ejerce principalmente en el capitulo 8000 Participaciones y Apor-
taciones con un monto de 355,410.4 mdp, equivalente a casi 60% del monto total. Le sigue en orden
de importancia el capitulo 4000 Transferencias, Asignaciones, Subsidios y Otras Ayudas con 219,545.1
mdp, que abarca 36.4% del presupuesto asignado a este derecho.
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En cuanto a la modalidad, la mayor parte corresponde a la categoria | Gasto Federalizado con
355,153.6 mdp, representando 59.0%; la modalidad S Sujetos a Reglas de Operacién con 109,795.0
mdp, con 18.2%; la modalidad T Aportaciones a la Seguridad Social con 76,085.6 mdp, que abarca
12.6% del gasto ejercido en este derecho en 2019, y al final, U Otros subsidios con 31,239.2 mdp, que
representa 5.2% del monto ejercido (grafica 31).

Presupuesto ejercido por modalidad en el derecho a la no discriminacién (mdp®®), 2019
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica 2019.

La caracterizaciéon por ramo revela que casi 60% del gasto en este derecho se ejercid por medio del
ramo 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, con 355,153.6 mdp, donde
predominan los programas relacionados con la atencidn a la educacién, alimentaciéon y salud cuya
finalidad principal es la atencién a grupos vulnerables como mujeres, nifas y ninos. En segundo lu-
gar se posiciona el ramo 20 Bienestar con 15.7% del gasto y un monto de 94,588.7 mdp; en este ramo
sobresalen programas que atienden a adultos mayores, jévenes, personas con discapacidad e indi-
genas. El tercer lugar lo ocupa el ramo 19 Aportaciones a Seguridad Social con 12.6% y un monto de
76,085.6 mdp, con programas que entre sus objetivos tienen el atender la salud materna (cuadro 23).

Principales ramos en los que se clasifica el derecho a la no discriminacion (mdp®/®), 2019

33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 355,153.6 59.0

20 Bienestar 94,588.7 15.7
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19 | Aportaciones a Seguridad Social 76,085.6 12.6
11 Educacion Pdblica 28,613.5 438
14 Trabajo y Prevision Social 18,5471 31
50 Instituto Mexicano del Seguro Social 10,328.5 17
12| Salud 5,6189 09

Otros 13,447.7 22

Total 602,383.7 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
® Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la Cuenta Plblica 2019.

En la categoria Otfros destacan programas dirigidos a la atencién de migrantes, personas que vi-
ven con VIH, la salud materna, jévenes y adolescentes; para este dltimo grupo destaca el ramo 47
Entidades No Sectorizadas, con programas de igualdad de género y comunidades indigenas, lo
cual se explica sobre todo por la concentracidn en este ramo de instituciones destinadas a la aten-
cién de grupos especificos de la poblacidon que han sido histéricamente discriminados, como el
Instituto Nacional de las Mujeres (Inmujeres) y el Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas (INPI),
mientras que el ramo 4 Gobernacion lo hace en la atencidn a migrantes, refugiados y mujeres.

Con lo anterior se denota que el gjercicio del derecho a la no discriminacion implica en gran medi-
da la préctica de los derechos sociales y acciones para incluir a la poblacién que todavia padece
rezago, razén por la cual este subobjetivo es uno de los m&s amplios en cuantfo a las modalidades y
ramos que abarca, asi como por el monto presupuestario que se le destind en 2019.

En este punto, es conveniente mencionar que, a diferencia de los subobjetivos/derechos que forman
parte del Objetivo 1 de la PNDS, en el caso de los ofros cuatro objetivos (2 Desarrollo econdémico
con sentido social, 3 Desarrollo regional equilibrado, 4 Participacion social y 5 Desarrollo sostenible
y sustentable) el punto de partida fue la normatividad nacional e internacional existente sobre ellos.

Cada uno de los objetivos se dividié a su vez en subobjetivos con su correspondiente catdlogo para
facilitar la clasificacion de programas presupuestarios como se llevd a cabo en el Objetivo 1. Sin
embargo, debido a que aln no se cuenta con documentos que den cuenta de un diagndstico o
andlisis sistemdatico en el marco de la PNDS definida en la LGDS, para estos cuatro objetivos se deci-
di6 analizar de manera agregada cada objetivo sin, por lo pronto, profundizar en cada uno de los
subobjetivos que los componen.

36 Puede ocurrir que, una vez realizado un diagndstico profundo sobre cada uno de los objetivos de la PNDS, se determine que estos
no tendrian que ser necesariamente divididos en subobjetivos.
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Objetivo 2 Desarrollo econémico con sentido social

En este objetivo, para hacer operativa la clasificacion de los programas se considerd la fraccion i
del articulo 11 de la LGDS, que a la letra dice: “Promover un desarrollo econdémico con sentido sociall
que propicie y conserve el empleo, eleve el nivel de ingreso y mejore su distribucion” (LGDS, 2004,
p. 5) y se separd en diferentes conceptos y palabras clave que fueron de utilidad para construir su-
bobjetivos. De igual forma, se buscd ampliar la base normativa con otros articulos de la LGDS y con
leyes complementarias para reforzar los criterios de busqueda.

Entre las categorias que se incluyen, se confempla el apoyo productivo/economia social funda-
mentado en la CPEUM, ya que de acuerdo con su articulo 25 la ley establecerd los mecanismos
que faciliten la organizacién y la expansion de la actividad econémica del sector social, asi como
de todas las formas de organizacion social para la produccién, distribucién y consumo de bienes
y servicios. Asimismo, se reviso la Ley de Economia Social y Solidaria (LESS), de la cual se retomaron
los articulos 4° y 8°, en los que se establecen las formas sociales de organizacion de la economia y
los fines que persigue el sector social de la economia (p. €j., promover el desarrollo integral del ser
humano, contribuir al desarrollo socioeconémico del pais participando en la produccién, distribu-
cién y consumo de bienes y servicios, entre otros).

En el fema de la generacion y conservacion del empleo, el fundamento se localiza en los articulos
14, 33 y 34 de la LGDS, que sefalan consideraciones para la PNDS, enfre las que se incluye generar
empleo, autoempleo y capacitaciéon, ademds de la obligatoriedad de los érdenes de gobierno
para promoverlos en su dmbito de competencia. En los articulos 537 y 539 de la LFT se menciona
que se buscard promover la operacidon de politicas publicas que apoyen la generacién de empleos.
Por dltimo, la Ley para el Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa
(LDCMPME), en su artficulo 1 establece como objeto promover el desarrollo econdmico nacional a
través del fomento y apoyo a la creacién de micro, pequenas y medianas empresas.

En cuanto al ingreso, la LGDS norma en sus articulos 9°, 14, 21 y 33 distintas disposiciones que con-
templan destinar recursos para su mejoramiento, por ejemplo medidas aplicadas por los gobiernos
federal, estatales y municipales que actlen en beneficio de las personas, familias y grupos sociales
en situacion de vulnerabilidad.

Las categorias que se han establecido también consideran que no en fodos los casos las politicas
pUblicas se enfocan en elevar el ingreso monetario de las personas, sino que existen medidas que
incluyen fransferencias no monetarias. Para incorporar estos aspectos, se definieron, conforme a la
normatividad, grupos especificos de poblacién (p. €j., las personas indigenas, los pequenos produc-
tores o personas con discapacidad, entre otros grupos) que, dadas las situaciones de discriminacion
o desventaja de las que pueden ser objeto, se esperaria que confaran con algn tipo de fransferen-
cia gubernamental en un sentido progresivo. El IEPDS 2018 asienfa que, entre los primeros deciles de
poblacion, es decir, en los que menos ingresos perciben, el trabajo subordinado y las transferencias
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constituyen las principales fuentes de ingreso. En dicho informe adicionalmente se menciona que
en 2016 los beneficios provenientes de los programas gubernamentales representaron 46.3% de las
transferencias en los hogares mds pobres y su participacion se iba reduciendo conforme se avanzo-
ba en los deciles de ingreso.

Con la metodologia de gasto que propone el CONEVAL, en 2019 este objetivo tuvo un montfo de
181,599.8 mdp, es decir, 6.8% del gasto social y 4.6% del gasto programable del Gobierno federal.
De un total de 755 programas, se hallé que 75 contribuyen a contfabilizar este objetivo en el monto
que se clasifica como gasto social.

Es importante recordar que, conforme a las variables de andlisis, un programa puede estar alineado
a uno o a varios subobjetivos, por ejemplo fomentar el apoyo productivo y a la vez contribuir a mejo-
rar el ingreso; es el caso del programa 205017 Programa de Fomento a la Economia Social. Por tanto,
no seria correcto sumar los montos y el nUmero de programas por cada subobjetivo en el Objetivo 2.

Se consideraron un fotal de 75 programas en el Objetivo 2, pero solo 28 se contabilizaron por el con-
tenido de la variable de actividad institucional, lo que equivale a 37.3%, y los demds se clasificaron
ya sea por el contenido de la MIR o del nombre del programa.

En este objetivo no fue posible realizar un comparativo con alguna clasificacion que empleara la
SHCP, dado que la mas cercana es la finalidad de Desarrollo Econdmico, pero es un grupo muy am-
plio que abarca todas las funciones econdmicas, desde programas como Subsidios a Tarifas Eléc-
tricas (23U129) hasta otros como Investigacion, Estudios y Proyectos en Materia Espacial (09E029),
por lo que no se distingue el componente social. Debido a lo anterior, este objetivo se presenta sin el
comparativo que fue habitual en otras secciones de este capitulo.

Este objetivo concentra 84.7% en el capitulo 4000 Transferencias, Asignaciones, Subsidios y Ofras
Ayudas, y 7.05 y 4.5% en las partidas 1000 Servicios Generales y 7000 Inversiones Financieras, res-
pectivamente. Asimismo, se observa que la modalidad U Otros Subsidios aglutina mas de 70% de los
recursos del programa, lo equivalente a 131,226.0 mdp, seguida de la modalidad S Sujetos a Reglas
de Operacion, con cerca de 12%, es decir, 21,546.2 mdp.

Se logré identificar que poco mds de 90% del gasto social idenfificado en este objetivo estd clasifi-
cado en cuatro ramos (cuadro 24): 11 Educacion Pdblica con 55.4%, cuyos programas se asocian a
recursos destinados a las entidades federativas para la prestacién de servicios en la educaciéon me-
dia superior, superior, formacion para el tfrabajo y becas. Le sigue en orden de importancia el ramo
8 Agriculturay Desarrollo Rural con 20.8%, donde sobresalen programas que apoyan a los pequenos
y medianos productores del sector agropecuario, acuicola y pesquero, ademds de los dirigidos a in-
crementar la productividad. En tercer lugar se ubica el ramo 20 Bienestar con 10%, donde destacan
programas que impulsan proyectos de produccion de grupos vulnerables como mujeres, pequenos
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productores e indigenas. El ramo 6 Hacienda y Crédito PUblico abarca 4.7%, donde destacan progra-
mas que ayudan a productores y pequeias empresas con apoyos financieros y créditos.

Principales ramos en los que se clasifica el Objetivo 2 Desarrollo econdmico con sentido
social (mdp/®), 2019

11 Educacion Pablica 98,849.3 54.4
8 Agricultura y Desarrollo Rural 37,702.3 208
20 Bienestar 18,105.6 10.0
6 Hacienda y Crédito Pdblico 8,510.8 47
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 7574.6 41
10 Economia 29575 1.6
51 Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado 1971.5 1.1
14 Trabajo y Prevision Social 1,631.5 09

Otros 4,296.6 24

Total 181,599.8 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica.

Objetivo 3 Desarrollo regional equilibrado

Este objetivo tiene sustenfo en un conjunfo de leyes, donde uno o varios componentes se enfocan en
cuestiones relativas a la infraestructura, su vinculo con el ordenamiento territorial o la correccién de
las disparidades regionales mediante la reconversidn productiva.

La LGDS en sus articulos 14 y 19 estipula que la PNDS debe incluir el desarrollo regional y la infraes-
tructura social basica, por lo que considera prioritarios y de inferés publico los programas dirigidos
a Zonas de Atencidn Prioritaria (ZAP) y a obras de infraestructura para agua potable, drenaje, elec-
trificacién, caminos y otras vias de comunicacién, saneamiento ambiental y equipamiento urbano.

En este senfido, algunas leyes que pueden abonar en el abordaje que se realiza en este objetivo es
la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU),
que define como equipamiento urbano el conjunto de inmuebles, instalaciones, construcciones y mo-
biliario utilizado para prestar a la poblacion los servicios urbanos y desarrollar actividades econdmicas,
sociales, culturales, deportivas, educativas, de fraslado y abasto. De esta forma, se contemplan las
acciones de movilidad, como medios de transporte publico; la mejor ubicacion de los equipamientos
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colectivos de interés pUblico, y las acciones que impliquen la expansién del drea urbana, como el
alumbrado publico o las redes de agua y drengje. Dicha ley fambién indica en su articulo 34 que es
de interés metropolitano la gestién integral del agua y los recursos hidréulicos, incluyendo el agua
potable, drenaje, saneamiento y aprovechamiento de aguas pluviales (DOF, 2016).

En relacién con este Gltimo aspecto, donde confluyen la LGDS y la LGAHOTDU en la importancia del
tfratamiento del agua como recurso, la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS) menciona en sus
arficulos 32, 55, 81, 82y 84 que la inversion, expansidon y modernizacion (entre otras mejoras) fanto de la
infraestructura hidroagricola como del desarrollo de la electrificacion, caminos rurales y obras de con-
servacién de suelo y agua para incrementar la productividad y la competitividad mediante el impulso
del desarrollo rural sustentable y reduccién de los desequilibrios regionales son acciones que serdn
promovidas por parte del Gobierno federal en coordinacion con las entidades federativas y con los
productores beneficiarios (LDRS, 2019).

La Ley para Impulsar el Incremento Sostenido de la Productividad y la Competitividad de la Econo-
mia Nacional (LISPCEN), en su articulo 8, fraccion lll, establece la promocion de politicas de caracter
regional al conformar ndcleos productivos acorde con las ventajas productivas que existan en cada
regioén, razén por la que se considera en este andlisis. También busca consolidar sinergias y cadenas
de valor enfre las micro, pequenas y medianas empresas (MIPYMES) organizadas en ndcleos pro-
ductivos o entre ellas y las grandes empresas para incrementar sostenidamente su productividad y
competitividad econdmica, entre otras femdaticas (LISPCEN, 2015). A esta se suma la LDCMPME en
su articulo 4, apartado lll, inciso i, donde se determina el objetivo de promover la cooperacién y aso-
ciacién de las MIPyMES a través de sus organizaciones empresariales en el dmbito nacional, estatal,
regional y municipal, asi como en los sectores y cadenas productivas (LDCMPME, 2002).

Con la clasificacion de gasto que propone el CONEVAL, en 2019 este objetivo obfuvo un monto de
222,348.2 mdp, lo que constituye 8.3% del gasto social y 5.6% del gasto programable. De un universo
de 755 programas, se identificaron 112 programas que contribuyeron a contabilizar este objetivo en
el gasto social.

Para el Objetivo 3, la subfuncién de la SHCP con la que se realizd una comparacién fue "Desarrollo
Regional”. La clasificacion de la SHCP asignd un monto de 162,820.8 mdp o 4.1% del gasto programa-
ble, donde el presupuesto se concentra solo en dos rubros: el ramo 33 Aportaciones Federales para
Entidades Federativas y Municipios con 161,983.0 mdp, equivalente a 99.5%, y el ramo 20 Bienestar
con 837, 8 mdp o 0.5% del monto destinado a este objetivo.

De 112 programas clasificados en el Objetivo 3, solo 11 se contabilizaron por el contenido de la vo-
riable de actividad institucional, lo que significa 16,814.6 mdp, es decir, 7.5% del monto total en este
objetivo (gréfica 32); los demds programas se clasificaron ya sea por el contenido de la MIR o del
nombre del programa o una combinacién de variables.

Informe del gasto social en México, 2008-2019

Presupuesto ejercido en el Objetivo 3 (mdp®/®), 2019
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Objetivo 3 Fortalecer el desarrollo regional Subfuncion Desarrollo regional (SHCP)
equilibrado

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
© Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica.

El gasto de este objetivo concenfra 38.4% en el capitulo 8000 Participaciones y Aportaciones con
un monto de 85,489.8 mdp; le sigue en importancia el capitulo 4000 Transferencias, Asignaciones,
Subsidios y Otras Ayudas con un monto de 63,652.5 mdp o 28.6%, y finalmente, con 15.4%, el capitulo
6000 Inversidn Publica con 34,185.8 mdp. Estos tres capitulos engloban poco mas de 80% del gasto
social clasificado en este objetivo.

Por otra parte, en el andlisis por modalidad se denota la concentracién de recursos por orden de
importancia: | Gasto Federalizado con 37.4%, seguida de K Proyectos de Inversién con 17.7%, poste-
riormente se posiciona la modalidad S Sujetos a Reglas de Operacidon con 13.2%, luego U Otros Sub-
sidios con 12.6% v, por Ultimo, E Prestacién de Servicios PUblicos con 11.6%. Es relevante sefalar que
en este objetivo es donde se ha encontrado mayor equilibrio en el uso de recursos (S, Uy E) y donde
destacan modalidades dedicadas a proyectos de inversiébn en concordancia con las caracteristicas
del Objetivo 3.

En los ramos administrativos son dos los que agrupan mas de la mitad de los recursos (cuadro 25).
El primero es el ramo 33 Aportaciones Federales para Enfidades Federativas y Municipios con 37.4%,
donde predominan los fondos dedicados a la infraestructura, por ejemplo el FAIS en sus dos vertien-
tes (FISE y FISM) y el FAM en sus vertientes de Infraestructura Educativa Basica e Infraestructura Educa-
tiva Media Superior y Superior. El segundo en relevancia es el ramo 9 Comunicaciones y Transportes
con 18.8%, donde destacan programas que se dedican a la construccidn y conservacion de carre-
teras, infraestructura ferroviaria y transporte colectivo. El ramo 11 Educacién Pdblica, con 7.2%, contri-
buye en este objetivo con programas de infraestructura y reconstruccion; el ramo 16 Medio Ambiente
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y Recursos Naturales, con 6.9%, adna programas dedicados al mantenimiento de la infraestructura
hidrica, agua potable, alcantarillado, drenagje y saneamiento de aguas residuales, entre ofros. En el
ramo 23 Provisiones Salariales y Econdmicas, con 6.8%, sobresalen programas que reconstruyen in-
fraestructura danada por desastres naturales o incrementan la infraestructura. El ramo 15 Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano aglutina 5.7% con programas dedicados al ordenamiento de la ciudad
y la propiedad rural, la vivienda y la infraestructura urbana. Por Gltimo, el ramo 38 Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia, representa 4.4% con programas de actividades cienfificas, tecnoldgicas e
innovacion.

En la categoria Otros se hallaron programas que fortalecen las capacidades productivas, disminu-
yen los rezagos existentes en infraestructura social e impulsan la productividad y la competitividad,
entre otfros temas.

Principales ramos en los que se clasifica el Objetivo 3 Fortalecer el desarrollo regional
equilibrado (mdp®/®), 2019

33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 83,264.5 374
9 Comunicaciones y Transportes 41,803.5 18.8
11 Educacion Pdblica 16,111.2 7.2
16 Medio Ambiente y Recursos Naturales 15,349.8 69
23 Provisiones Salariales y Econdmicas 15,0329 6.8
15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 12,593.2 57
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 9.846.6 4.4

Otros 28,346.5 12.8

Total 222,348.2 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
b Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Plblica.

Objetivo 4 Participacion social

Este objetivo tiene su sustento principal en la CPEUM y la LGDS, pues en ellas se establecen las formas
en las que los ciudadanos y los beneficiarios de programas sociales podrdn participar en la planea-
cién y evaluacion de las politicas pUblicas implementadas por los distintos drdenes de gobierno. Sin
embargo, antes de enumerar las leyes que respaldan y regulan estos mecanismos, conviene contex-
tualizar el concepto de participacion.

Informe del gasto social en México, 2008-2019

Participacion es un término amplio que dificulta la posibilidad de considerar todas sus formas en una
sola definicion; en principio, su significado es “tomar parte’, convertirse en parte de una organiza-
cién y por ello es un acto social (Merino, 2013). Asi, es posible hablar de nociones de participacion
social como una infervencién de los particulares en actividades plblicas como portadores de inte-
reses sociales, con lo cual se pueden asociar diversas formas de participacidn con distintos origenes
y diversidad de funciones (Correa y Noé, 1998).

La Comisidon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sostiene que la participacion y
el didlogo deben incorporarse en las decisiones esfratégicas estableciendo mecanismos claros
y permanentes sobre necesidades sociales insatisfechas, como las referentes al disefio, operacion y
evaluacion de politicas y programas (CEPAL, 2015).

En México la participacién social ha quedado establecida normativamente tanto en la CPEUM como
en la LGDS. En la CPEUM la participacién ciudadana estd sustentada, en lo fundamental, en el articu-
lo 26, apartado A, donde se determina que la planeacién serd democrdtica y deliberativa a través
de los mecanismos de participacidon que establezca la ley, recogiéndose las aspiraciones y demandas
de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. También se agrega que
existird un plan de desarrollo al que se sujetardn obligatoriamente los programas de la APF y la ley
facultard al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacion y consulta popular en
el sistema nacional de planeacién democrdtica, y los criterios para la formulacién, instrumentacion,
control y evaluacion del plan y los programas de desarrollo (CPEUM, 2019).

Por su parte, la LGDS en su articulo 3° define la participacién social como el derecho de las personas
y organizaciones a infervenir e infegrarse, individual o colectivamente en la formulacion, ejecucion y
evaluacién de las politicas, programas y acciones de desarrollo social, y en su arficulo 44 se estipula
que las enfidades federativas fomentardn la organizaciéon y participacion ciudadana en el dmbito
de su competencia (LGDS, 2004).

Por ofro lado, cabe subrayar que a la presente propuesta se agrega la nocién de contraloria social,
que es el mecanismo con en el que los beneficiarios, de manera organizada, verifican el cumpli-
miento de las metas y la correcta aplicacidn de los recursos publicos asignados a los programas de
desarrollo social (LGDS, 2004). Se encuentra normada por los articulos 69, 70 y 71, donde se indica
que el Gobierno federal impulsard la contraloria social y el acceso a la informacién. Entre sus fun-
ciones destacan: vigilar el ejercicio de los recursos publicos y la aplicacion de los programas de de-
sarrollo social conforme a la ley y a las reglas de operacion, emitir informes sobre el desempefo de
los programas y la ejecucion de los recursos pudblicos y atender e investigar las quejas y denuncias®
(LGDS, 2004).

3 El11 de abril de 2008 se publicd en el DOF el "Acuerdo por el que se establecen los Lineamientos para la promocién y operaciéon de
la Contraloria Social en los programas de desarrollo social”, mismos que serdn de observancia obligatoria para las dependencias
y entidades de la APF que fengan a su cargo programas de desarrollo social.
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Una caracteristica importante que distingue a este objetivo de los ofros que aborda la PNDS es que
el proceso de blsqueda de palabras y conceptos claves presentes en el catélogo construido para
este objetivo Unicamente se realizé en los ramos que han estado relacionados con el Inventario
CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social a lo largo del tiempo, donde
también se encuentran programas que por sus caracteristicas estén obligados a implementar el
mecanismo de contraloria social. Adicionalmente, dicha blsqueda se llevé a cabo en los ramos
4 Gobernacion, 27 Funciéon Padblica y 44 Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informa-
cién y Proteccion de Datos Personales (INAI) con la finalidad de identificar aquellos programas que
tienen mandatada la promocién de la fransparencia y la participacion para la toma de decisiones
informadas y acciones concretas por parte de la ciudadania.

Con la presente propuesta este objetivo tuvo un monto de 284,024.6 mdp, lo que representa 10.6%
del gasto social y 7.1% del gasto programable del Gobierno federal. De un total de 755 programas, se
halld que 64 contribuyen a contabilizar este objetivo en el monto que se clasifica como gasto social
y que todos los programas se clasificaron por el contenido de la MIR o del nombre del programa.

En este objetivo no fue posible realizar un comparativo con alguna clasificacion que empleara la
SHCP. En el andilisis, este objetivo concentra 67.8% en el capitulo 4000 Transferencias, Asignaciones,
Subsidios y Otras Ayudas, seguido del capitulo 1000 Servicios Personales con 25.6% y, finalmente, el
3000 Servicios Generales con 4.3%.

Se observd que la modalidad S Sujetos a Reglas de Operacion abarca 45.0%, seguida de la modali-
dad E Prestacién de Servicios PUblicos con 30.9% y, finalmente, Otros Subsidios con 23.6%.

Al desagregar los datfos por ramos presupuestales, se evidencia que solo fres concentran mds de
80% de los recursos (cuadro 26). El ramo 20 Bienestar, con un monto de 99,932.8 mdp (35.2%), tiene
programas cuyo funcionamiento abarca el proceso de contraloria social, seguido del ramo 11 Edu-
cacién Padblica con un monto de 92,662.5 mdp (32.6%), donde predominan programas que imple-
mentan tanto la contraloria social como la participacién social y, por dltimo, el ramo 12 Salud, con
un monto de 57,820.5 mdp (20.4%). asimismo con programas donde se establece llevar a cabo el
proceso de contraloria sociall.

Principales ramos en los que se clasifica el Objetivo 4 Participacion social (mdp/®), 2019

20 Bienestar 09932.8 35.2
11 Educacion Pdblica 92,6625 32.6
12 Salud 57,820.4 20.4

19 Aportaciones a Seguridad Social 9.046.4 3.2
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8 Agricultura y Desarrollo Rural 6,760.2 24
15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 5903.2 20
48 Cultura 4,2799 15
Otros 7619.4 27
Total 284,024.6 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
b Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Pdblica.

Objetivo 5 Desarrollo sostenible y sustentable

El soporte de este objetivo tiene su principal base en leyes del dmbito nacional. De este modo, la
LGDS, en su articulo 11, establece como objetivo 5 de la PNDS: "Promover el desarrollo sostenible y
sustentable en el ejercicio de los derechos sociales” (LGDS, 2004).

En virtud de ello, es importante aproximarse a lo que se entiende y a lo que se hace referencia con
los términos sostenible y sustentable, pues antes de estos dos conceptos surgid la inquietud de lograr
un desarrollo econémico de largo plazo que minimizara los impactos negativos en el enforno del
ser humano, de lo cual hay antecedentes desde la Declaracion de Estocolmo de 1972 (ONU, 1972).

Mdas adelante, en 1987, se identifica el significado que se ha asociado al desarrollo sostenible, el cual
proviene del informe Nuestro Futuro Comdn, donde se expone que “el desarrollo duradero es el que
satisface las necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de las genera-
ciones futuras para satisfacer sus propias necesidades” (ONU, 1987). Segdn la ONU, el desarrollo sos-
tenible ha emergido como el principio rector para el desarrollo mundial a largo plazo y consta de fres
pilares, el desarrollo econdémico, el desarrollo social y la proteccion del medio ambiente (ONU, s.f).

La distincion entre sostenible y sustentable ocurre entre los hispanohablantes, pues la lengua anglo-
sajona cuenfa con una sola palabra “sustainable” para referirse indistintamente a este proceso. En
espanol se considera que lo sustentable se puede sustentar o defender con razones y lo sostenible
es algo que puede mantenerse por si mismo (Pujadas, 2011).

Esto se ha traducido en que diversos autores hayan desarrollado elementos para nutrir una definicion
de sustentable en la que se comprenda que los recursos son escasos y existen limites al crecimiento
econdmico, de modo que se requiere transformar el sistema econdémico para garantizar la produc-
cién de energias limpias con recursos renovables que puedan preservar los ecosistemas, asi como
la relacion de estos con la sociedad (Rojas, 2003; Avila, 2018).
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Es asi como se aclara que el concepto de sostenible tiene la caracteristica particular del largo plazo,
mientras que el de sustentable alude al mejor aprovechamiento de los recursos en armonia con la
naturaleza. Al respecto, la Semarnat aborda ambos conceptos como uno solo, donde el desarrollo
sostenible y sustentable

Relne tres aristas interdependientes: economia, medio ambiente y sociedad, relacién que se traduce
en desarrollo econémico y social respetuoso con el medio ambiente, es decir, desarrollo soportable en
lo ecolégico, viable en lo econdmico, y equitativo en lo social [...] Buscando lograr un desarrollo equili-
brado haciendo un uso eficiente de los recursos naturales, renovables y no renovables (Semarnat, 2018).

En este orden de ideas se infiere que la concepcidn de desarrollo sostenible y sustentable, por ser re-
lativamente reciente, se encuentra en un proceso de cambio en el que organismos internacionales
se han propuesto concebir una definicion mediante la cual se han creado objetivos y metas para
el desarrollo a largo plazo, misma que la academia ha contribuido a dimensionar examinando las
implicaciones en los campos econdmico, social y ambiental.

Es asi como el sustento normativo para el andlisis de los programas que contribuyen con este objeti-
vo (ademds de la LGDS) se ubica en la Ley General de Cambio Climatico (LGCC), la cual establece
disposiciones para enfrentar los efectos adversos del cambio climétfico, se propone garantizar el
derecho a un medio ambiente sano y establecer facultades entre los distintos érdenes de gobierno
en la elaboracién de politicas pUblicas para la adaptacion al cambio climdtico y la mitigacion de
emision de gases y compuestos de efecto invernadero (LGCC, 2012). También busca el aprovecha-
miento sustentable de los recursos naturales, el fortalecimiento de la competitividad y la transicion
hacia una economia sustentable.

En cuanto al uso de energias, promueve la sustifucion de los combustibles fosiles y energia eléctrica
por fuentes renovables, a la par de la utilizacidn de transporte eficiente y sustentable. De igual forma,
fomenta la educacién, investigacion, desarrollo y fransferencia de tecnologia e innovacién en mate-
ria de adaptacion y mitigacion al cambio climdtico (LGCC, 2012).

Antes de continuar con la seccidn de hallazgos para este objetivo, es importante destacar que una
de las caracteristicas que lo distinguen es que el proceso de blsqueda solo se realizd en los progra-
mas gue ya habian sido alineados al Objetivo 1 Derechos sociales, pues la LGDS establece que el
Objetivo 5 se asocia al contexto en el que se ejercen los derechos sociales.

Si se ftoman como punto de partida los hallazgos obtenidos con la clasificacion de gasto del CO-
NEVAL, se observa que en 2019 este objetivo ejercié 35,208.4 mdp, lo que representa 1.3% del gasto
social y 0.9% del gasto programable del Gobierno federal. Del universo de 755 programas, 50 suman
el monto fotal asociado al Objetivo 5 del gasto social.

Informe del gasto social en México, 2008-2019

Es preciso tener presente que, en el proceso de clasificaciéon, un programa, conforme a las variables
de andilisis, puede estar alineado a uno o a varios objetivos o subobjetivos; por ejemplo, el programa
16G010 Gestidn Integral y Sustentable del Agua contfabiliza sus recursos en este objetivo y en el sub-
objetivo de derecho al medio ambiente sano, por lo que no es correcto sumar los montos de progra-
mas por cada subobjetivo u objetivo para obtener un gasto social fotal.

Como se menciond en parrafos anteriores, se identificd un total de 50 programas en el Objetivo 5,
aungue solo 22 se contabilizaron por la variable de actividad institucional, lo que equivale a 47.2%
del monto ejercido asociado al objetivo, y el resto del recurso y los programas se clasificaron ya sea
por el contenido de la MIR o del nombre del programa.

En este objetivo no fue posible realizar un comparativo con alguna clasificacion que empleara la
SHCP, dado que la més cercana es la subfuncién *Proteccion Ambiental”; sin embargo, este se con-
sidera un grupo muy reducido, por lo que la comparacion no seria vélida.

El capitulo de gasto que concentra mayores recursos es el 4000 Transferencias, Asignaciones, Subsi-
dios y Otras Ayudas con 55.3% del monto identificado, seguido del capitulo 3000 Servicios Generales
con 23.5% y 1000 Servicios Personales con 16.4%. Solo estos tres capitulos concentran mdés de 95% del
monto ejercido.

Al inferior de las modalidades se observa que la S, G, Ey U suman 80.6% del monto ejercido en 2019:
S Sujetos a Reglas de Operacidn con 27.0%, equivalente a 9,510.4 mdp; G Regulacion y Supervision
con 23.6%, que abarca 8,303.4 mdp; E Prestaciéon de Servicios PUblicos que contabiliza 15.2%, es de-
cir, 5,364.1 mdp, y finalmente, U Otros Subsidios con 5,206.6 mdp, que representa 14.8%.

Con base en los andlisis anteriores se identificé que poco mds de 95% del gasto social en este
objetivo se focaliza en tres ramos (cuadro 27): 16 Medio Ambiente y Recursos Naturales con 71.4%,
donde hay programas relacionados con recursos destinados a la gestion del agua; infraestruc-
tura para acceso y tratamiento de aguas residuales; programas para verificar la calidad del aire;
apoyos para el desarrollo forestal, y devoluciones de derechos y aprovechamientos, entre otros.
En orden de importancia sigue el ramo 8 Agricultura y Desarrollo Rural, con 14.0%, que compren-
de programas para proyectos de investigacion del sector agroalimentario, agroindustrial, forestal,
etc., ademds de programas de fomento a la productividad pesquera y agricola. Por Ulfimo, el ramo
18 Energia concentra 10.2% del presupuesto ejercido, donde destacan programas para la conduc-
cion de la politica energética, para el uso eficiente de energia y aquellos que buscan fomentar el
uso de energias limpias mediante la investigacion y el desarrollo de capital humano.

Los ramos 47, 45, 46 y 53 relinen el recurso restante, 4.4%, equivalente a 1,531.7 mdp, con programas

para la regulacion y permisos energéticos, estudios en materia de hidrocarburos y programas de uso
eficiente de energia eléctrica, entre otros.
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Principales ramos en los que se clasifica el Objetivo 5 Desarrollo sostenible y sustentable
(mdp®/®), 2019

16 Medio Ambiente y Recursos Naturales 251432 71.4
8 Agricultura y Desarrollo Rural 49278 14.0
18 Energia 3,605.6 10.2
47 Entidades No Sectorizadas 611.2 17
45 | Comision Reguladora de Energia 526.5 15
46 Comision Nacional de Hidrocarburos 3724 1.1
53 Comision Federal de Electricidad 21.6 0.1

Total 35,208.4 100.0

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
P Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la Cuenta Plblica 2019.

En resumen, en este capitulo se presentaron los resultfados del proceso de clasificacidon del gasto
social de acuerdo con la metodologia de gasto que se desarrollé considerando los objetivos de la
PNDS establecidos en la LGDS. El comparativo, cuando las caracteristicas del objetivo o subobjetivo
lo permitian, con la clasificacidn funcional del gasto permitié mostrar las diferencias metodolégicas
entre esta y la clasificacion del gasto del CONEVAL. De igual manera, la informacion de datos abier-
tos de la Cuenta Pdblica facilité ahondar en los elementos que integran los recursos disponibles y di-
lucidar como gasta el Gobierno federal, cudles son sus prioridades, cdmo evoluciona el gasto social
y cudl es el espacio que tiene el gobierno para implementar su politica social.

Conclusiones
Yy reflexiones

Por ejemplo, cuando se analizd como se ejercié el gasto social por capitulo, fue patente la impor-
tancia que fienen los gastos operativos en la ejecucion de este o el impacto de las pensiones en las
transferencias a la poblacién y en el gasto programable del gobierno. Este hecho reduce el margen
de accién con el que cuenta el gobierno para implementar su politica social, pues con recursos
escasos No puede dejar de cumplir sus obligaciones sin fener que prescindir de otras acciones.

Los retos de esta metodologia son mayudsculos; sin embargo, la propuesta abre la puerta para enten-
der el gasto social en un sentido amplio que considere la interrelacion entre los derechos y los ob-
jetivos de la politica social, al mismo tiempo que define criterios para propiciar la replicabilidad del
gjercicio. En las Conclusiones, a continuacion, se planfean algunas de las directrices establecidas
por el CONEVAL a partir de la identificacion del gasto social y se analizan los retos pendientes de la
metodologia desarrollada a lo largo de este informe.
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Los recursos que el Estado mexicano destina al cumplimiento de sus atribuciones se pueden analizar
desde la perspectiva del presupuesto y del gasto; la diferencia entre ambos conceptos radica entre
lo que se presupuesta antes del ejercicio fiscal y lo que se gasta durante este, y las razones por las
que pueden discrepar ambos montos son muy variables. Por un lado, durante la presupuestacion, el
Ejecutivo federal realiza frabajos especificos para definir politicas, acciones y proyectos, y con base
en ello define la propuesta de distribucién y asignacion de los recursos publicos, misma que debe
ser discutida y aprobada por la Cédmara de Diputados. Este monto aprobado constituye el presu-
puesto. Por otro lado, el gasto publico representa el total de erogaciones ejercidas por las distintas
entidades, dependencias y organismos del sector pdblico y, aunque intuitivamente el monto ejer-
cido deberia ser igual al aprobado por la Cédmara de Diputados, en muchos casos esto no ocurre.

Las disparidades entre el presupuesto aprobado y el ejercido varian entre sectores, segln las priori-
dades consideradas por el Ejecutivo federal y el espacio fiscal con el que se cuente. La reasignacion
de estfos recursos presupuestarios es posible en tanto existan subejercicios (cuando se gasta menos de
lo aprobado) o sobreejercicios (cuando se gasta mas de lo aprobado) durante el ejercicio fiscal,
y las razones por las que se incurre en estos casos puede ir desde la ajustada calendarizacién del
presupuesto que impide ejercer los recursos en el fiempo planeado hasta razones de mds peso
como la bUsqueda de una redistribucidn de los recursos hacia programas o proyectos considerados
prioritarios por el Ejecutivo federal.

En ocasiones la redistribucion de los recursos pUblicos ocurre en el margen impuesto por el espacio
fiscal, entendido este como el diferencial del gasto programable y las fransacciones ineludibles del
Estado: pensiones, pago a servicios profesionales (ndmina) y fransferencias a entidades federativas
y municipios.®® El espacio fiscal también se refiere al margen con el que cuenta el Ejecutivo para di-
rigir su politica publica y redistribuir recursos pdblicos durante el ejercicio fiscal, pues considera solo
aquellos recursos que pueden negociarse y modificarse. Esta redistribucion de los recursos aproba-
dos se da a través de diferentes mecanismos con los que cuenta la SHCP para reasignar recursos
presupuestarios, fales como la subestimacién de los ingresos, la reasignacion de recursos cuando
estos son subejercidos, las adecuaciones externas e internas relacionadas con los traspasos de re-
cursos entre clasificaciones del gasto y dentro de los mismos ramos, entre otros.

Algunos sectores tienden a mostrar discrepancias en términos del presupuesto aprobado vy el ejer-
cido, como el educativo y el de comunicaciones y fransportes. Con respecto al gasto educativo, se
detectd que con regularidad se presenta un sobreejercicio del gasto, mismo que se enmarca en la
aplicacién de una normatividad permisiva que da un amplio margen de accién, pues no se exige a
los ejecutores ni ala SHCP una explicacion de las modificaciones presupuestarias que no excedan el
limite de 5% del presupuesto del ramo, ademds de que muchos programas presupuestarios carecen

38 En una definicion mds general sobre el espacio fiscal, Heller (2005) lo aborda como la disponibilidad de espacio presupuestario que permite a un gobierno
proporcionar los recursos para un propdsito deseado, sin perjuicio de la sustentabilidad de la posicion financiera del gobierno. Para una revision mas profunda
sobre las diversas definiciones de este concepto se recomienda consultar OPS (2014).

Informe del gasto social en México, 2008-2019

de criterios basados en la rendicién de cuentas para la entrega de recursos a entidades federativas;
en 2016, por ejemplo, solo 5 de los 74 programas operados por la SEP ejercieron el monto correspon-
diente al presupuesto aprobado. En el caso de los programas de la SCT con discrepancias entre el
monto aprobado y ejercido destacan los proyectos carreteros, en donde a menudo se subejercen
los recursos asignados pues en ocasiones 10s proyectos carecen de alguno o varios requisitos para
su ejecucién y con frecuencia no son ejercidos.

Oftro de los mecanismos de redistribucion que tiene el Ejecutivo es la subestimacion de los ingresos;
en este sentido, es posible que la SHCP subestime los ingresos debido a cdlculos conservadores del
precio del petrdleo y menores contribuciones tributarias, por ejemplo. Con ello puede contar con
recursos excedentes durante el ejercicio fiscal, que serén redistribuidos, en conjunto con los recursos
subejercidos, en programas y proyectos que se estimen prioritarios.

Sin embargo, al proceso de redistribucion de los recursos, que se lleva a cabo durante el gjercicio
fiscal, lo precede un proceso de planeacién y presupuestacion en el que el Ejecutivo federal realiza
una propuesta de distribucion y asignacion de los recursos pUblicos con base en algln método o
técnica de asignacion, mismo que debe ser aprobado por la Cdmara de Diputados. En México, alo
largo del tiempo se han desarrollado distintas técnicas para la distribucion de los recursos pUblicos,
las cuales estén en funcidn de los objetivos de politica econdémica y social del Gobierno federal.
Estas técnicas, a su vez, muestran la relacién entre la asignacion de los recursos, los objetivos del
gobierno, los resultados de la politica pdblica, la rendicion de cuentas y la evaluacién. Los diversos
cambios para mejorar el proceso de asignacion de recursos han permitido incorporar nuevas di-
mensiones para organizar el ejercicio del gasto, articular la planificacién con la presupuestacion por
medio de la programacién, adoptar un presupuesto orientado a resultados y preservar el equilibrio
presupuestario con disciplina fiscal.

Es asi que, de 1930 a 1976 se utilizd la técnica de presupuesto por facultades y conceptos del gasto,
basada en el control efectivo de las cuentas; en 1976 se adoptd la técnica de presupuesto por pro-
grama, en la que se incorporaron nuevas dimensiones para organizar el ejercicio del gasto en torno
al cumplimiento de objetivos econémicos, sociales y politicos; luego, en 1983, esta estructura se
fortaleci6 con la promulgacion de la Ley de Planeacion, con lo cual se definia la existencia de los pro-
gramas de gobierno derivados de la planeacién; més adelante, en 1996, se adoptd un presupuesto
orientado a resultados y con base en este se implementaron modificaciones en las clasificaciones
presupuestarias con el propodsito de vincular el proceso con la eficiencia, efectividad y calidad en la
prestacion de bienes y servicios publicos.

Entre 2003 y 2012 hubo una mayor cantidad de modificaciones que, ademds de mejorar el proceso
de asignacion de recursos, permitieron el acceso a una mayor y mejor calidad de la informacion
disponible para su evaluacion. En 2003 se impulsé la sistematizacion y modernizaciéon del proceso pre-
supuestario mediante la incorporacion del Proceso Integral de Programacion y Presupuesto (PIPP). En
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2006 se adoptd la técnica PbR-SED, con la cual se suman todos los pasos del proceso presupuestario
y se pone énfasis en la obtencidén de resultados y en las responsabilidades que tiene cada funciona-
rio y programa para el cumplimiento de las metas, se genera informacion suficiente para su andlisis y
se establecen evaluaciones constantes. En 2008 se integrd a la esfructura programdatica la categoria
de Programa Presupuestario en sustitucion de Actividad Prioritaria. Por Gltimo, en 2012 se agregd la
clasificacion geogrdfica del gasto, que permite identificar la entidad federativa en donde se ejerce
el gasto; con ello, es factible observar cdmo se ejerce el presupuesto desde diferentes clasificaciones
que permiten identificar quién, en qué, para qué y dénde se gastan los recursos publicos.

Los cambios en las técnicas de presupuestacion descritos, que replantearon la forma de progra-
mar el gasto a nivel federal, constituyen el punto de partida para la creacidn de la metodologia de
identificacion del gasto social, pues permiten definir el espacio temporal en el que se identifica. Por
tal razén, el periodo de andlisis se definié a partir de 2008, puesto que hasta antes de este afo la
informacién publica disponible en torno a los objetivos de los distinfos programas es escasa, lo que
dificulta la busqueda e identificacion de los elementos para aseverar que un programa contribuye
al desarrollo social y, por ende, forma parte del gasto sociall.

Con respecto al concepto de gasto social, en la actualidad no existe una definicién Unica, aunque
se ha avanzado en cierfo consenso que permite hacer algunas comparaciones internacionales.
Entre las diferentes definiciones encontradas se reconoce que el gasto social se asocia a los recur-
sos destinados a proveer bienes y servicios cuyo objetivo principal es asegurar el bienestar de los
individuos o garantizar el desarrollo y bienestar de la sociedad. En las distintas definiciones anali-
zadas existen divergencias en la forma en la que se aborda el destino de los recursos y los rubros
que componen al gasto social, asi como en términos de quiénes son los ejecutores, si solo actores
publicos o fambién privados; no obstante, segun la institucién que lo define, el gasto social puede
estar compuesto de rubros como educacion, salud, vivienda, asistencia social, seguridad social,
recreacion, cultura y ofras manifestaciones sociales, servicios urbanos y rurales bdasicos, entre otros,
y fransferencias directas a la poblacién en situacién de pobreza.

Particularmente en México, el gasto social ha estado asociado al gasto publico ejercido en la fina-
lidad de Desarrollo Social de la clasificacion funcional del gasto; no obstante, esta categoria del
gasto presenta algunas limitantes pues, por un lado, no permite comparaciones consistentes para
todas las funciones que integran las distintas finalidades del gasto, ya que no existe un ordenamiento
normativo y conceptual para la clasificacion de los programas en la finalidad de Desarrollo Social
que permita dar un seguimiento cronolégico consistente a lo largo del tiempo, y por el otro, no es
una clasificacién que se fundamente en una visidon de derechos porque su disefio obedece a una
l6gica que busca orientarse a la armonizacidn contable entre las unidades administrativas de la APF.

Al respecto, para medir el gasto social, el CONEVAL disefid una metodologia que permite, a través del
andlisis del texto, clasificar los diferenfes programas en gasto social o no social. Dicha mefodologia
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parte de la conceptualizacién sustentada en la definicién de la PNDS y de los objetivos que la com-
ponen, con especial énfasis en el cumplimiento de los derechos sociales establecidos en la CPEUM y
en la LGDS; asi, el gasto social se define como el gasto del sector plblico que financia las acciones,
servicios, programas, proyectos y fransferencias que tienen el objetivo de atender el desarrollo y
bienestar de las personas en pleno ejercicio de sus derechos.

Esta definicién se propone identificar como los recursos puablicos son Utfiles para la generacion de las
condiciones que aseguren el disfrute de los derechos sociales y la consecucion del resto de objetivos
de la PNDS. Ademds, es una definicién operativa en el sentido de que puede plantearse en términos
concretos para realizar su medicion. De tal modo, la metodologia de identificacion sirve no solo para
captar programas y recursos que no se hallan, por definicién, en la finalidad de Desarrollo Social de
la clasificacion funcional del gasto, sino fambién para ampliar los alcances del concepto hacia una
perspectiva de derechos, con independencia del enfoque de cada administraciéon.

En este contexto, el gasto asignado a la atencion de problemas de desarrollo social es el rubro mds
importante en el gasto del sector pUblico presupuestario, visto tanto desde el clasificador funcional
como desde el cdlculo del gasto social desarrollado a partir de la metodologia propuesta por el
CONEVAL, pues aunque el gasto en la finalidad de Desarrollo Social representa gran parte del gasto
programable total (61.7% en promedio en el periodo 2008-2019, considerando datos no consolida-
dos), los resultados de la aplicacion de la metodologia arrojan una participacion de 67.7% del gasto
programable. Dicha diferencia de 6 puntos porcentuales entre las dos clasificaciones estd contenida
en los programas que se incorporan o no en cada una de las mediciones. Es decir que, por un lado,
esta brecha se compone de los programas presupuestarios que se consideran gasto en la finalidad
de Desarrollo Social, pero no gasto social, y por el ofro, incluye a los programas que, por el contrario,
no se consideran gasto en la finalidad de Desarrollo Social pero si gasto social.

Entre los programas que son considerados programas de la finalidad de Desarrollo Social pero que
no son gasto social, hay tres fondos del ramo general 33 Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios que no se incluyen en el Inventario CONEVAL de Fondos de Aportaciones
Federales de Desarrollo Social 2019 (FASP, FAFEF y FORTAMUN), ademas de programas destinados al
apoyo administrativo y al apoyo a la funcién publica ejercidos por las entidades y dependencias
que realizan actividades en términos de desarrollo social, tales como la SEP, SSA, Sedatu, Semarnat y
Sader, entre otras. Por otro lado, en el conjunto de programas que representan gasto social pero no
gasto ejercido en la finalidad de Desarrollo Social se hallan, entre otros, los siguientes grupos:

+  Programas de promocién/proteccion al empleo y el derecho al trabajo.
*  Programas de desarrollo regional.

+ Programas vinculados con el impulso y fomento de las MIPyMES.

+  Programas de investigacion cientifica y desarrollo fecnolégico.
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Por lo que atafie a su composicién, el andlisis del gasto social arroja aspectos relevantes a conside-
rar. Por ejemplo, el gasto social se ha concentrado en los mismos conceptos a lo largo del periodo
de andlisis, lo que refleja un gasto inercial; esto destaca en las diferentes clasificaciones oficiales del
gasto.

En la clasificacion programdtica, el gasto social se concentra en las modalidades J Pensiones, con
31.7% del gasto social en promedio durante el periodo analizado; S, U Subsidios, con 19.4%; | Gasto
Federalizado, con 17.8%, y B, E Servicios y Bienes Pdblicos, con 17.2%. Es importante resaltar que la
totalidad de los programas de las modalidades SUBE, que el CONEVAL también fiene en cuenta en-
tre los criterios para la identificacién del Inventario de Programas y Acciones Federales de Desarrollo
Social, tienen una participacion en el gasto social de alrededor de 36% en promedio. Este porcentaje
es mayor que el que representa el Inventario en términos de gasto social, debido a que segln la me-
todologia propuesta para la medicién del gasto social hay més programas de modalidad SUBE que
los que se incluyen en el Inventario de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social.

Por su parte, en la clasificacién administrativa, el gasto social se concentra en los ramos 19 Aporta-
ciones a Seguridad Social, con 18.7% en promedio; 50 IMSS, con 18.1%; 33 Aportaciones Federales
para Entidades Federativas y Municipios, con 17.8%; 11 Educacién Pablica, con 10.4%, y 51 ISSSTE, con
7.2%. Sin embargo, una parte muy importante del gasto ejercido por los ramos 19, 50 y 51 son gastos
ineludibles destinados al pago de pensiones y jubilaciones, mientras que el ramo 33 también es gas-
to ineludible de acuerdo con la legislacidn vigente, pues esté constifuido por aportaciones hechas
a las entidades federativas. Asi, la magnitud del gasto ineludible identificado a través del andlisis
programdtico presenta un correlato en términos administrativos, de cuyo andlisis se identifica la alta
concenfracion del gasto social en algunos ramos presupuestarios especificos.

Por ofro lado, en los principales ramos en los que no se ejercen gastos ineludibles, como son los
casos de Educacion Plblica, Salud, Bienestar y Agricultura y Desarrollo Rural, fambién abarcan una
importante proporcion de gasto comprometido, como es el pago de servicios personales, pues un
promedio de alrededor de 17% se destina al pago de servicios personales, que corresponde también
a gasto que, en cierto senfido, es ineludible.

En términos de la clasificacion econémica, el gasto social se concentra en gasto corriente, al abarcar
casi 94% del gasto social. En el gasto social corriente existen concentraciones distintas de acuerdo con
el capitulo de gasto del que se frate. En el caso del capitulo 4000 Transferencias y Asignaciones, este
absorbe 62% del gasto social, del cual, las pensiones y jubilaciones ocupan 41%; el capitulo 8000 Parti-
cipaciones y Aportaciones concentra 18%, y el capitulo 1000 Servicios Personales, 12%. de dicho gasto.

En lo que concierne a las modalidades presupuestarias, se identifica que los programas J Pensiones

e | Gasto Federalizado son gasto ineludible; en términos administrativos, la mayor parte de los ramos
19, 50y 51 (Aportaciones a Seguridad Social, IMSS e ISSSTE, respectivamente), asi como el ramo 33
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(Aportaciones Federales para Enfidades Federativas y Municipios), representan gasto ineludible. En
el caso de la clasificacién econdmica, el gasto social ineludible estd representado por la parte del
capitulo 4000 destinada al pago de pensiones y jubilaciones, asi como por el monto de los capitulos
1000 y 8000. En conjunto, estos tres montos concentran alrededor de 70% del gasto social, lo que
confirma la magnitud del gasto social que no es negociable.

Por dltimo, en la clasificacion geogrdfica, el gasto social es casi en su totalidad gasto distribuible
geograficamente, y constituye 98.5% del gasto social. Sin embargo, el gasto social federalizado es
mucho mds pequefo que el gasto social distribuible pues suma solo una cuarta parte del gasto
social. Esto es relevante porque el gasto social federalizado da una idea mds clara de la cantidad
de dinero disponible para atender problematicas sociales en y con recursos desde la escala local. A
pesar de esta situacién, se constata que la mayor parte del gasto federalizado se concentra en mo-
dalidades destinadas a la prestacion de bienes y servicios a la poblacién, como salud, educacion
o infraestructura.

Como se ha visto en cada una de las clasificaciones, una gran proporcién del gasto social corres-
ponde a gasto ineludible asociado a programas, modalidades, ramos y capitulos de gasto sujetos a
obligaciones y compromisos adquiridos con anterioridad por parte del Gobierno federal y derivados
de la legislacién vigente. Esto significa que, pese a que con el concepto y la metodologia de medi-
cién del gasto social propuestos se identifica un mayor nimero de programas presupuestarios y, por
ende, un mayor monfo de gasto social, una gran proporcién de este monto ya estd comprometido
en diversas obligaciones del gobierno.

Cabe mencionar que aun cuando un alto porcentaje del presupuesto es ineludible, esto no significa
que sea inamovible, ya que se podrian identificar dreas de mejora y modificarlas sin que el gobier-
no faltara a sus obligaciones juridicas o politicas (Ugalde, 2014). Por ello, es importante analizar el
gasto social por su composicién, pero también por su eficiencia y eficacia. Vale hacer la pregunta:
los recursos que se destinan a programas que tienen como finalidad el Desarrollo Social satisfacen
hoy el cumplimiento de las metas propuestas? Los conceptos de eficiencia y eficacia responden
a la definicién de calidad del gasto publico. En términos generales, se entiende por calidad del
gasto la garantia de un uso eficaz y eficiente de los recursos publicos, con la finalidad de lograr y
potenciar el crecimiento de la economia y de alcanzar la equidad distributiva (CEPAL, 2014).

Sin embargo, el concepto de calidad del gasto es multidimensional, es decir que abarca diversos
elementos como son los aspectos de la politica fiscal, los objetivos macroecondmicos de crecimien-
to y la gestion puablica, los cuales contribuyen al uso eficaz y eficiente de los recursos publicos.

Existen diversos métodos para llevar a cabo una medicidén de la calidad del gasto, como la meto-

dologia de andlisis de incidencia distributiva del gasto, desde la cual se entiende por calidad de
gasto la capacidad de generar una distribucion de los ingresos con efecto igualador. Ofros criterios
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relativos a la medicién de la calidad del gasto son los basados en el uso de evaluaciones de impac-
to, ademds de los fundamentados en el andilisis cualitativo, estos Gltimos centrados en el andlisis del
proceso presupuestario, la evaluaciéon de procesos vy la percepcion de los beneficiarios y servidores
pUblicos. La informacién que resulta del presente andlisis permite conocer y mejorar las actividades
de un programa o una politica logrando una mayor eficiencia y eficacia del gasto social.

Asimismo, es conveniente insistir que quedan pendientes varios caminos por explorar que requerirdn
de mejoras en la forma en la que se presenta la informacion sobre el gasto de gobierno. Por ejemplo,
para saber cudntos de los recursos que se destinan a la poblacién se ejercen a través de transfe-
rencias monetarias directas, condicionadas o no condicionadas, o de bienes y servicios y a través
de qué Pp, es preciso mejorar el sistema de clasificaciones. El ejercicio presentado en este informe
pretende aportar elementos para contar con una clasificacion sistematizada y con criterios estable-
cidos para reportar el gasto social que realiza el gobierno basado en un enfoque de derechos y en
lo que establece la PNDS.

Cabe senalar que, en la medida en la que los programas se clasifican en gasto social o no social
a través del andlisis de texto en cuatro variables especificas: fin, propdsito, actividad institucional
y nombre del Pp, la metodologia evidencia ciertas limitantes, especificamente en el proceso de
clasificacion de las variables de la MIR (fin y propdsito), ya que en ocasiones la redaccion de estas
variables genera restricciones que influyen en el andlisis de texto y, por ende, en su clasificacién. Por
un lado, se observé que existen Pp con una amplia redaccién referente a su fin y propdsito, ocasio-
nando que dichos Pp se clasifiquen en mdlfiples objetivos de la PNDS, aunque en términos concretos
sean Pp que realizan actividades especificas y que no necesariamente cumplen los mdltiples ob-
jetivos a los que se les vincula. Por ofro lado, los errores tipogréficos en la redaccién de la MIR tam-
bién constituyen una restriccidn a la metodologia, puesto que, a pesar de que la mefodologia estd
construida de fal forma que se minimicen estos errores a fravés del preprocesamiento de texto en el
que se obtiene la raiz de cada palabra, en ocasiones tales errores persisten. Por Gltimo, los cambios
drésticos en la redaccién de la MIR de un mismo Pp también influyen en la clasificacion de este en
los diferentes objetivos y subobjetivos de la metodologia a lo largo del tiempo.

Oftra de las caracteristicas de la metodologia es que el monto de cada objetivo y subobjetivo no se
puede sumar entre si para obtener el monto total del gasto social, pues se puede incurrir en la doble
contabilidad debido a que, resultado de la clasificacidn con la mefodologia propuesta, un Pp pue-
de estar alineado a mdltiples objetivos al mismo tiempo. Es decir, la metodologia permite clasificar
un mismo Pp en mds de un grupo; a diferencia de las clasificaciones oficiales de la SHCP que son ex-
cluyentes, este tipo de andlisis de texto permite una clasificacidon mdltiple y aunque se pueden com-
parar los montos destinados a distintos grupos (objetivos o subobjetivos), estos no se pueden sumar.
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Objetivos y derechos de la PNDS

En relacién con el andlisis de los objetivos y derechos de la PNDS resalta que una de las caracte-
risticas en la clasificacion funcional de la SHCP es que concentra el monto presupuestal de cada
funcién/subfuncién en unos pocos ramos. Esto tiene sentido para las actividades presupuestales
que realiza la institucién, pero con la metodologia de gasto del CONEVAL, consistente en un proceso
de bdsqueda, los montos destinados a cada derecho se distribuyen en casi todos los ramos, con
excepcion del Objetivo 4 que lleva a cabo el proceso en ramos determinados y el Objetivo 5 que lo
realiza en programas que previamente fueron alineados al Objetivo 1.

El primer paso en la aplicacion de la metodologia de gasto desarrollada por el CONEVAL consiste
en seleccionar el componente social del gasto que ejerce el Gobierno federal y dividirlo en cinco
objetivos de la PNDS ampliando el panorama de programas a analizar. Como es de esperarse, el
Objetivo 1 Derechos sociales tiene un peso importante en la PNDS; esto es asi debido al adelanto
de la normatividad nacional e infernacional, la evidencia que el CONEVAL ha ido generando con
el paso del tiempo en el ejercicio de los derechos, el grado de permeabilidad que el conjunto de
leyes y disposiciones aplicables tiene en el lenguaje utilizado en la elaboracién de la MIR por parte
de las UR y en las prioridades de politica publica de la APF. En tal sentido, el Objetivo 2 Desarrollo
econdmico con sentido social, el Objetivo 3 Desarrollo regional equilibrado, el Objetivo 4 Participa-
cién social y el Objetivo 5 Desarrollo sostenible y sustentable (en el Objetivo 1), a pesar de contar con
subobijetivos en aras de facilitar y determinar su clasificacién para el presente informe, alin requieren
de un andlisis pormenorizado de su definicion y su situacién actual que fundamente su division y
categorizacion, mismo que se espera se lleve a cabo en el futuro.

El Objetivo 1 Derechos sociales de la metodologia que propone el CONEVAL y la finalidad de Deso-
rrollo Social de la clasificacion que utiliza la SHCP son las categorias mds parecidas entre sien lo que
se refiere al monto presupuestario entre fodos los objetivos/derechos abordados. Ello indica que, en
general, la propuesta del CONEVAL es consistente con el enfoque de finanzas publicas que para el
rubro de desarrollo social manifiesta la SHCP; a su vez, con la metodologia de gasto que propone
el CONEVAL es posible obtener una desagregacion del Objetivo 1 incorporando una visién de dere-
chos que permite identificar en los programas presupuestarios acciones que se llevan a cabo para
su ejercicio efectivo en beneficio de la poblacién.

La mayor parte del gasto social y del Objetivo 1 se destina a la afencién de derechos como la segu-
ridad social y el trabajo, relacionados con el empleo formal. A estos derechos se suman los esfuerzos
que el Estado realiza para la atencién a poblacién sin proteccién social; sin embargo, los monfos y
programas que se destinan a obligaciones contraidas con anterioridad (prestaciones vinculadas a
la jubilacion) superan a los que se destinan a la poblacidn abierta. Buscar mejorar la redistribucion
de los recursos del Estado y gestionar un sistema de pensiones eficiente para esta parte de la pobla-
cién constituye una tarea impostergable. Ello requerird, por un lado, de una reforma fiscal que permi-
ta elevar los ingresos del gobierno vy, por el ofro, de una reforma al sistema de pensiones de manera
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que los ingresos fiscales adicionales provenientes de mejoras en la recaudacion y de la reforma fiscal
no sean absorbidos por 1os compromisos de pago de pensiones y jubilaciones y se canalicen a ofros
rubros del gasto social que tengan un cardcter progresivo.

Derechos sociales

El derecho a la seguridad social es el que cuenta con mas recursos clasificados como gastfo social, los
cuales se concentran en los ramos 19 Aportaciones a Seguridad Social, 50 IMSS y 51 ISSSTE. Los progra-
mas enconfrados, en su mayoria, estdn relacionados con el acceso al régimen contributivo pues, en
general, se asocian con una relacidn de frabajo formal. En la dimensién de disponibilidad se identifica-
ron programas de pensiones, atencién a la salud, guarderias o atencién a personas con discapacidad.

La seguridad social es segmentada y desigual, tal como lo plantea el IEPDS 2018, tanto en el ejerci-
cio del derecho como en los montos que se otorgan a los beneficiarios segln las instituciones de
afiliacion; a ello habria que agregar una afencién desigual para més de la mitad de la poblacién
que no cuenta con proteccion social contributiva. En el andlisis del gasto social no se identificaron
suficientes programas (ni en monfo ni en nimero) dirigidos a poblacién abierta que compensaran el
gasto destinado a poblacidn que si cuenta con el acceso al derecho por medio del empleo formal,
mas alléd de aquellos programas dirigidos a personas adultas mayores, personas con discapacidad
o madres trabajadoras. Por este motivo, los afos siguientes ser@n decisivos para que el Estado en-
frente el refo que se aproxima ante el envejecimiento de la poblacién.

En el derecho al trabajo (el segundo en importancia debido al monto detectado en los derechos es-
tudiados), los programas identificados se proponen atender el antes, durante y después del acceso
al empleo formal, es decir, se observo la existencia de programas de capacitacion para el empleo,
imparticién y supervision de justicia, asi como un amplio apartado de prestaciones durante y poste-
riores a la vida laboral.

Hay que senalar que el ramo 14 Trabajo y Previsidn Social ocupa el octavo lugar en la proporcién de
recursos recibidos, lo que da cuenta de la importancia de la inferrelaciéon del quehacer institucionall
en el cumplimiento de un derecho y de que esto no recae solo en las instituciones que infuitivamente
tendrian la responsabilidad administrativa de su cumplimiento. Con mds ejercicio de recursos que
el ramo 14 se encuentran el 19 Aportaciones a Seguridad Social, 50 IMSS y 51 ISSSTE, abocados en
particular a la prestacién de servicios derivados del acceso al trabajo formal, y cuyos programas,
en su mayoria, fratan asuntos relacionados con la atencién de jubilados y pensionados ligados a la
dimension de calidad, como menciona el EDDT.

Sin embargo, al retomar los retos establecidos por este estudio diagndstico, temas relevantes como

incrementar la formalizacién del empleo y la reduccién de la inestabilidad laboral no se vieron refle-
jados en acciones federales especificas para su atencidn, segln la informacién disponible.
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El derecho a la educacién es el tercero en importancia, pero, en lo referente al presupuesto es donde
mayor ndmero de programas (junto con seguridad social) se enconfraron. En lo correspondiente a
las dimensiones y subdimensiones presentadas, los programas identificados permiten observar que
el ramo 33 es primordial para el financiamiento del derecho a la educacién y estd relacionado con
las fres dimensiones de andlisis, pero no con fodas las subdimensiones en su interior. Por ejemplo, el
FAM se asocia a las subdimensiones de accesibilidad fisica e infraestructura educativa, del mismo
modo que el FAETA contribuye a la disponibilidad de planes, programas educativos y a la subdimen-
sidon de aprovechamiento, y el FONE estd estrechamente ligado a la disponibilidad presupuestaria
para la contratacion de docentes.

Ala par, se observd que los programas clasificados en el ramo 11 contribuyen a las subdimensiones
en el gjercicio del derecho; no obstante, es importante incrementar los esfuerzos para elevar los es-
téndares de calidad, disminuir las inequidades que adn perduran en la disponibilidad y mejorar el
aprovechamiento y relevancia de los programas asociados al derecho a la educacion.

El derecho a la no discriminacion es uno de los mds amplios en ndmero de programas y con mayor
monto presupuestal, ya que en el presente informe alcanzd la cuarta posicién, lo cual constituye un
hallazgo. Ello se debe a que en su configuracion y definicién se optd por incluir categorias que fue-
ran suficientes para vincularlos al ejercicio pleno de otfros derechos, es decir, que implican el acceso
a ofros derechos como salud, educacion, trabajo, etc. De igual forma, se incorpord la busqueda de
infervenciones federales en favor de la reduccion de las brechas detectadas en grupos en situacion
de discriminacién y el ejercicio de algunos derechos; por fanto, el subobjetivo se expandié en monto
y nUmero de programas.

La mayor parte del presupuesto se destina a participaciones y gasto federalizado, pero se debe a
que se incluyen los programas del ramo 33 dedicados a educacion, salud y alimenfaciéon que prin-
cipalmente atienden a grupos especificos, como nifas, ninos, mujeres o adultos mayores. En cuanto
a la accesibilidad a los derechos, sobresalen en nimero de programas los del ramo 35 CNDH, 47
Entidades No Sectorizadas con la atencidn a mujeres y personas indigenas y el ramo 4 Gobernacion
con atencién a personas migrantes, refugiados y muijeres.

El derecho a la salud es el quinto con mayor presupuesto encontrado. Al igual que el derecho a la
alimentacion, por su relevancia desde la perspectiva social, al inicio de este andlisis se esperaba
que fuera uno de los derechos que recibiera una mayor proporcién del gasto. Como este informe
contempla solo hasta el ejercicio fiscal 2019, la pandemia de COVID-19 supondria un redirecciona-
miento de los recursos hacia la atencidn especifica de ciertos derechos, elementos que deberdn ser
estudiados en préximos andlisis sobre el gasto sociall.

La mayor parte del presupuesto se dedica a servicios personales y transferencias, asi como a la
prestacion de servicios pUblicos; si bien hay programas que atienden a la poblacién sin seguridad
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social, mds de un tercio de los recursos se concentra en el ramo 50 IMSS, cuyo cometido es atender
a la poblacién asegurada y a sus familias, por lo que el ramo 12 se posiciona en fercer lugar, a pesar
de los retos que enfrenta en la atencidn de la poblacién que no cuenta con seguridad social. Una
proporcion del ramo 19 (segundo lugar en importancia) se destina a la atencién a poblacion sin
seguridad social, pero solo representa 11% de lo que se ejerce en el Programa de Seguro de Enfer-
medad y Maternidad (perteneciente al mismo ramo y dedicado al IMSS); el monfo de este Gltimo
programa solo es equiparable con el que se destina al FASSA, por lo que es importante incrementar
los recursos y hacer mds eficiente y eficaz su redistribucion al interior del derecho en favor de la po-
blacidn sin acceso a la seguridad social.

El derecho a la alimentacién nutritiva y de calidad se ubica en el sexto lugar entre el conjunto de
derechos estudiados en 2019 (su presupuesto es un poco mayor que el otorgado a la afencidn a los
derechos a la vivienda digna y decorosa y al medio ambiente sano); cabe recordar que, junto con
los derechos a la salud y la educacidn, es reconocido infernacionalmente desde la década de 1940,
lo que supondria que existiera una oferta gubernamental amplia para atender diversas dimensiones
y que se reflejara en el ejercicio del gasto relacionado con el derecho. En el presente ejercicio, fanto
salud como educacién triplican el presupuesto que se dedica a alimentacién, aunado a que al
interior de estos dos derechos hay mds programas, 69 y 113, respectivamente, que los 64 ubicados
en el derecho a la alimentacién.

Buena parte del presupuesto relacionado con la atencidn de este derecho se dedica a fransferencias
y subsidios, sobre todo en el apoyo al ingreso tanto a estudiantes, familias o0 pequenos productores
Como a programas que aseguren el acceso fisico, mejoren la produccion, calidad y disponibilidad
alimentaria. A pesar de que se reconoce la importancia del estimulo al ingreso para cubrir necesi-
dades alimenticias, existe una responsabilidad ineludible por parte del Estado de asumir un papel
mds activo para garantizar la seguridad alimentaria y el ejercicio pleno del derecho en los demds
rubros mencionados.

Por su parte, el derecho a la vivienda digna y decorosa estd entre 1os que menos presupuesto clo-
sificado obtuvieron, superando Unicamente al derecho al medio ambiente sano. En este derecho,
del mismo modo que en el de educacién, predomina el ramo 33, aunque solo se contabilizaron los
recursos del FAIS en sus dos componentes (FISE y FISMDF), pues este contribuye ala dimensién de ac-
cesibilidad con la dotacién de servicios bdsicos para la vivienda o equipamiento para participacion
comunitaria. Entre los retos mas significativos identificados en el EDDVDD, destaca mejorar el acceso
y las caracteristicas materiales de la vivienda e incrementar el acceso y disponibilidad de infraes-
tructura bdsica y complementaria. Al respecto, es notable la existencia de programas que buscan
contribuir a mejorar la infraestructura fisica y de apoyo a la vivienda, principalmente en el ramo 15,
asi como programas del ramo 16 para el acceso a servicios. Sin embargo, es necesario reflexionar
sobre la capacidad de alcance de estas acciones con respecto a la cantidad de personas y familias
que carecen de vivienda digna y decorosa.
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Acerca de la inclusién del enfoque de sustentabilidad en la planeacién del territorio y el mejoramien-
to de la calidad comunitaria sobre todo en las regiones cenfro y sureste del pais y en las zonas metro-
politanas, como sefiala el EDDVDD, destacan los programas de mejoramiento y planeacion urbana,
que focalizan sus acciones a partir de indicadores como el rezago social, informalidad, violencia o
presencia mayoritaria indigena.

Por Gltimo, en la revisidn de derechos, el que corresponde al medio ambiente sano es similar al Objeti-
vo 5 Desarrollo sostenible y sustentable pues ambos confluyen en incluir en el andlisis los aspectos rela-
cionados con la sustentabilidad. En el monto presupuestal son parecidos, aunque entre ambos rubros
existe una diferencia de 10 programas. Otra disparidad visible es que en el derecho se clasificd menos
presupuesto por el confenido de la variable actividad institucional, pero mayor nimero de programas.

Casi la mitad de los recursos se destinan a transferencias y subsidios, asi como a la regulacién y
supervision, de modo que gran parte de los programas dan respuesta a femdticas vinculadas al ma-
nejo y tratamiento del agua, ya sea potable o residual, y a cuestiones de cobertura e infraestructura.
También se identificaron programas que contribuyen a prevenir la contaminacion del suelo, aire y
agua, pero llama la atencién la inexistencia de acciones especificas para el manejo de residuos,
como se plantea en el EDDMAS.

En el Objetivo 2 Desarrollo econémico con sentido social convergen varias temdticas abordadas en
ofros derechos y objetivos, pero conserva programas Unicos que ayudan a caracterizarlo, como los
hallados en el ramo 10 con acciones de apoyo a microempresas, emprendedores y consumidores, o
aquellos de los ramos 6 y 8 que contribuyen a la capacitacion financiera, a reducir costos del crédito
y a capacitar a productores.

El grueso de los recursos se destinan a transferencias y otros subsidios. Sin embargo, entre los subob-
jetivos sobresale el de apoyo al ingreso con el mayor nimero de programas y monto presupuestario,
donde predominan los ramos 8 y 20 con programas encaminados a lograr mejores condiciones
para el desarrollo econdmico en el sector primario, en favor del desarrollo social y comunitario. En el
subobjetivo de generacién y conservacion del empleo se detectaron menos programas, pero con
mayor presupuesto, donde sobresalen infervenciones que fomentan el autoempleo y el desarrollo
de MIPYMES, incluyendo proyectos para incentivar la exportacion y la atraccién de inversion extran-
jera. El subobjetivo de apoyo productivo es el mds diverso; a pesar de haber contado con menores
recursos, tuvo un nimero elevado de programas. Las infervenciones enconfradas comprenden pro-
gramas de desarrollo rural, fomentfo a la agricultura, microfinanciamiento, fomento a la economia,
artesanias y productividad indigena, y ofros en beneficio del desarrollo sostenible y la conservacion
de ecosistemas.

El Objetivo 3 Desarrollo regional equilibrado es el tercero en la escala del monto presupuestal de los
cinco objetivos estudiados, detrds del Objetivo 1 Derechos sociales y Objetivo 4 Participacién sociall.
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De igual forma, en este objetivo es donde se encontré el mayor nimero de programas junto con el
derecho a la educacién, por lo que se convierte en un objetivo amplio en monto y en nimero de
programas. Como todos los demds, comparte programas con otfros objetivos, sin embargo conden-
sa 35 programas Unicamente clasificados en este objetivo, sobre todo enfocados en el desarrollo y
mantenimiento de infraestructura en comunicaciones e inversién econdmica y tecnoldgica, segui-
dos de programas dedicados al ordenamiento del ferritorio.

Una parte importante del presupuesto se aplica a participaciones federales y proyectos de inver-
sidn, donde el ramo 33 Aportaciones Federales para Enfidades Federativas y Municipios y el ramo
9 Comunicaciones y Transportes ocupan un papel sobresaliente, a diferencia del Objetivo 2, donde
resaltan el ramo 11 Educacion Pablica y el ramo 8 Agricultura y Desarrollo Rural, objetivo que ofrece
mayores posibilidades de andlisis en futuros ejercicios debido a su amplitud.

El Objetivo 4 Participacién social se caracteriza porque el proceso de blsqueda se llevd a cabo en
los ramos ligados al Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social
y en los ramos 4 Gobernacién, 27 Funcién Pdblica y 44 INAI. El objetivo se compone principalmente de
programas cuya finalidad no es solo realizar el proceso de contraloria social sino incorporarlo a las
actividades que efectdan. Asi, no se contfabilizaron programas por el contenido de la variable activi-
dad institucional, lo cual indica que en la mayoria de los programas fue suficiente que se realizara el
proceso de contraloria social y el contenido de la MIR.

En el Objetivo 5 Desarrollo sostenible y sustentable sobresalen dos puntos. El primero es que el proce-
so de buUsqueda se realizd en los programas que habian sido alineados con el Objetivo 1 Derechos
sociales, por lo que este comparte una cantidad importante de programas con el derecho al medio
ambiente. El segundo, a diferencia de los programas alineados con el derecho al medio ambiente,
es gque se trata del objetivo donde mds presupuesto se alined solo por el contenido de la variable ac-
tividad institucional; ello puede significar que en la MIR de algunos programas no se han incorporado
elementos que permitan vincular el fin y el propdsito con todos los objetivos de la PNDS, ya que una
elevada proporcion de los programas en este objetivo contaron con MIR. En consecuencia, la varia-
ble actividad institucional permitié alinear mdas programas a este objetivo al reflejar las actividades
que realiza el programa y cuya redaccidon muestra mds afinidad con el conjunfo de leyes aplicable.

La propuesta de clasificacion presentada en este informe constituye un esfuerzo por parte del CONE-
VAL para ofrecer herramientas Utiles que permitan examinar el presupuesto desde una perspectiva
de derechos y no solo desde la éptica contable o macroecondmica, accediendo a una gama de
posibilidades de andlisis que no fue posible abordar en su totalidad en este documento. La eviden-
cia que continda produciendo el CONEVAL, aunada a las mejoras en la informacién disponible por
parte de las instancias involucradas, perfeccionard el alcance y la especificidad de la metodologia
de gasto en aras de contribuir a mejorar los resultados de las politicas publicas en materia de desa-
rrollo social e impulsar la rendicién de cuentas.
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El nGcleo del andlisis del gasto social es la identificacion y clasificacion del gasto como social o no
social. Para este propésito se desarrolld una metodologia que compatibiliza la definiciéon de gasto
social propuesta basada en la LGDS con el programa presupuestario como unidad de observacion,
de acuerdo con la informacidn de la Cuenta Plblica en la que se reporta el gasto del sector pUblico
presupuestario federal.

La metodologia consta de cuatro procesos generales: 1) infegracion de la base de datos con la infor-
macién de gasto por clasificar con observaciones Unicas por ejercicio fiscal y Pp; 2) elaboracion del
catdlogo con el conjunfo de palabras y términos que condensan la bibliografia y la normatividad
con la que se definid qué Pp deben ser identificados como sociales; 3) preparacion de las bases
de dafos con la informacion de gasto y los términos de blUsqueda derivados del catdlogo para la
clasificacion del gasto, y 4) unificacién de la base de datos clasificada a nivel de Pp con la base
de datos de la Cuenta Pldblica publicada en el portal de Transparencia Presupuestaria que incluye
variables relacionadas con las clasificaciones funcional, econdmica, administrativa y geogrdfica;
este proceso implica que cada Pp deja de tener un solo registro por ejercicio fiscal y se desagrega
en fantos registros como asignaciones fenga en las diversas clasificaciones.

La figura 6 resume el proceso de clasificacion del gasto social y en los apartados inmediatos se de-
tallan las actividades efectuadas para cada una de las etapas que conforman el procesamiento y
andlisis de la informacion.

Proceso de clasificacion y andlisis del gasto social

Cuenta pUblica
2008-2019

Base por Clasificar
2008-2019
P -~
MIR 2008, 2009, 2010, I
2011y 2012 :
|
1

Catdlogo CONEVAL

Criferios de inclusién y
exclusion

MIR 2013-2019

Clasificacion
delabase de
datos

Base clasificada 2008-2009
(Nivel Programay)

Base 2019 de la Cuenta
Pdblica desagregada

Andlisis del Gasto Social
por gjercicio fiscal

Andlisis del Gasto Social

2008-2019

I

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.
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Integracion de la base de datos por clasificar

La base de datos por clasificar contiene informacion de dos fuentes principales: 1) la Cuenta Pabli-
ca, de la cual se obtienen los montos de los momentos contables® y las variables de identificacion
asociadas a los Pp por ciclo, ramo, modalidad, clave, nombre y actividad institucional, y 2) las bases
de datos histéricas de Transparencia Presupuestaria sobre el avance de indicadores de los Pp de las
que se obtiene informacién del fin y propbsito de las MIR.

Cuenta Publica 2008-2019

La Cuenta Plblica federal se presenta cada ano a la Cdmara de Diputados para su revision vy fisca-
lizacion, y sus bases de datos, a partir del ejercicio fiscal 2008, estdn disponibles en la pdgina web
de Transparencia Presupuestaria (www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Datos_Abiertos).
Las variables de esta base que se requieren para los ejercicios fiscales 2008-2019 se presentan en el
cuadro 28.

Variables de la Cuenta Plblica utilizadas en la base de datos por clasificar

CICLO_RMP= CICLO+/D_RAMO+ ID_MODALIDAD+ID_PP Variable llave
DESC_PP Nombre del programa
DESC_AI Actividad institucional
MONTO_APROBADO

MONTO_MODIFICADO® Momentos contables
MONTO_EJERCIDO®

@ Para el periodo 2014-2019.
° Alo largo del periodo 2008-2019 se encuentra fambién como MONTO_EJERCICIO y EJERCICIO.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Cabe senalar que en el periodo 2008-2012 la informacién de las Entidades de Control Directo y de las
Empresas Productivas del Estado no estd contenida en las bases de la Cuenta Pdblica disponibles en
el sitio de la SHCP. Por tal razén, el CONEVAL realizé una blsqueda en diversos archivos presupuesta-
rios fisicos en resguardo de la SHCP y del Banco de México para, una vez identificada la informacion
faltante, realizar su verificacién, cotejo y captura. La informacién recabada en este proceso se inte-
gra en la base de datos publicada en el sitio web del CONEVAL junto con el presente informe.

% De acuerdo con el Consejo Nacional de Armonizacion Contable (CONAC), los momentos contables son un mecanismo que da seguimiento a las etapas del
presupuesto de las entidades, dependencias y organismos del sector pablico, los cuales reflejan en lo relativo al gasto, el aprobado, modificado, comprometido,
devengado, ejercido y pagado (DOF, 02/01/2013).
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Base de datos de la Matriz de Indicadores para Resultados 2008-2019

Para infegrar la informacién de las variables de fin y propdsito de los Pp con la base de la Cuenta
PUblica se utilizaron las bases de datos histéricas de Transparencia Presupuestaria sobre el avance
de indicadores disponibles en el vinculo https://www.fransparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/
programas#

El formato de las bases es diferente para el periodo de interés; para el de 2008-2012 son archivos
anuales en los que la informacidn del fin y propdsito se encuentra en la variable DESC_NIVEL, que es
necesario extraer. Para el periodo 2013-2019 la informacion estd infegrada en una sola base de datos
en la que las variables de interés son DESC_FIN y DESC_PROPOSITO. En el caso de ambos periodos se
empled la misma variable llave CRMP formada por la unién del ciclo, ramo, modalidad y clave del Pp.

Una vez que se tiene una sola base con la informacion de las MIR de los Pp para el periodo 2008-2019,
esta se une con la informacién del gasto de la Cuenta Plblica por medio de la misma variable llave.
Por Ultimo, en el caso de los Pp operados por mds de una dependencia o resectorizados que poseen
mds de un registro para el mismo ejercicio fiscal en la base de gasto, pero no en la base con informa-
cién de la MIR, se les asigna la informacion del fin y propdsito a todos los registros correspondientes
para el mismo ciclo. Un caso ilustrativo de esta situacion es el S072 PROSPERA Programa de Inclusiéon
Social, el cual solo incluye las variables de fin y propdsito en el Ramo 20, pero tenia presupuesto en
la Cuenta Pdblica en los ramos 11, 12 y 20. Ante esto, se incluyen las variables de la MIR del ramo 20
en 10s ramos restantes.

Elaboracion del catalogo de gasto social

El catdlogo es el instrumento que hace operativa la bdsqueda, identificacion y clasificacion de los
Pp cuyo ejercicio de recursos puede clasificarse como gasto social. Los cinco objetivos de la PNDS
establecidos en el arficulo 11 de la LGDSsirvieron de punto de partida para revisar otra normatividad
aplicable, asi como diferentes documentos publicados por el CONEVAL. En el caso del Objetivo 1,
referente al disfrute de los derechos sociales, la definicién de palabras y términos de blsqueda se
efectud, principalmente, en los Estudios Diagndsticos de los Derechos Sociales publicados por el
CONEVAL de acuerdo con las definiciones que se muestran en el cuadro 29.4°

Tales estudios plantean una propuesta de andlisis del grado de avance en el cumplimiento de los
derechos sociales a partir de la definicion de tres rubros de indicadores: 1) accesibilidad, que con-
templa la certeza de que ningln medio por el cual se materializa un derecho presenta obstéculos
para cualquier persona; 2) disponibilidad, que considera la suficiencia de los servicios, las instalacio-
nes y equipos, los mecanismos, el procedimiento o cualquier otro medio por el cual se materializa un

0| propdsito de los Estudios Diagnésticos de los Derechos Sociales es contribuir al entendimiento del grado de avance en la garantia de los derechos sociales
en México, ademds de contribuyan elementos que aporten al disefio de politicas plblicas pertinentes. Se elaboraron estudios diagnésticos para los derechos a
la salud, la educacion, la vivienda, el medio ambiente sano, la alimentacién y el trabajo. Los estudios y resimenes ejecutivos estdn disponibles en hitps://www.
coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/Paginas/Estudios-sobre-derechos-sociales.aspx
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derecho, y 3) calidad, consistente en que los medios que facilitan la materializacién de un derecho
sean aceptables, relevantes y culturalmente apropiados (CONEVAL, 2018a). El resto de las fuentes y
normatividad consulfadas sobre las acciones, programas y proyectos cuyo ejercicio de recursos es
gasto social estdn disponibles en la base de datos del cat@logo que se publica junfo con este informe.

Definicién de los derechos sociales de acuerdo con las aproximaciones del CONEVAL

Derecho a recibir una educacion inclusiva, pertinente y relevante, que asegure los niveles educativos
Educacion obligatorios, asi como los aprendizajes y capacidades que les permitan desarrollar su méximo pofencial para
una insercién adecuada a la vida social o para continuar estudios postobligatorios (Robles y Vera, 2016)

Se entiende por salud un estado de complefo bienestar fisico, mental y social, y no solamente la ausencia
Salud de afecciones o enfermedades (LGS, 1984). El acceso y uso efectivo a la salud se refiere a la posibilidad de

obtener afencion en salud cuando se requiere y que esta sea independiente de caracteristicas como el ingreso,
el lugar de residencia, la condicion laboral o la pertenencia a un grupo ético o minoria (CONEVAL, 2014)

Toda persona tiene derecho a la alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad. El Estado lo garantizard (CPEUM,
2019). “Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en fodo momento acceso fisico y

Alimentacion nutritiv o ey . : o ' ; ; .
entacion nutritiva o 1 5mico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus

Y de calidad preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana” (Shamah Levy, Rivera Dommarco,
2010, en CONEVAL, 2017)
Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa (CPEUM, 2019). Se considerard vivienda
digna y decorosa la que cumpla las disposiciones juridicas aplicables en materia de asentamientos humanos
Vivienda y construccion, salubridad, cuente con espacios habitables y auxiliares, asi como con los servicios bdsicos

y brinde a sus ocupantes seguridad juridica en cuanto a su propiedad o legitima posesion, y contemple
criterios para la prevencion de desastres y la proteccion fisica de sus ocupantes ante los elementos naturales
potencialmente agresivos (Ley de Vivienda, 2019)

Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar. El Estado garantizard el
Medio ambiente sano | respeto a este derecho. (CPEUM, 2019). Las dimensiones de un medio ambiente sano son aire, agua, manejo
de residuos y recursos forestales (Mufioz Pina, 2018), asi como suelos (Semarnat)

Toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente dtil; al efecto, se promoverdn la creacion de
empleos y la organizacion social del trabajo, conforme a la ley (CPEUM, 2019). “Se entiende por trabajo digno
o decente aquel en el que se respefa plenamente la dignidad humana del frabajador; no existe discriminacion
[...]; se tiene acceso a la seguridad social y se percibe un salario remunerador; se recibe capacitacion continua
Trabajo para el incremento de la productividad con beneficios compartidos, y se cuenta con condiciones 6ptimas de
seguridad e higiene para prevenir riesgos de trabajo. El trabajo digno o decente también incluye el respeto
irrestricto a los derechos colectivos de los frabajadores, tales como la libertad de asociacion, autonomia, el
derecho de huelga y de confratacion colectiva. Se tutela la igualdad sustantiva o de hecho de frabajadores y
trabajadoras frente al patron (LFT, 1970)

“La proteccion social provee para sus miembros a fravés de una serie de medidas pblicas contra el
sufrimiento social econémico que de ofra manera serian causados por la ausencia o reduccion sustantiva
en los ingresos como resultado de la enfermedad, maternidad, accidentes laborales, invalidez y muerte; la
provision de cuidado médico; y la provision de subsidios para familias con nifios” (OIT, 1984)

Seguridad social

Todas las personas son iguales ante la ley y tienen, sin distincion, derecho a igual proteccion de la ley contra
No discriminacion | toda discriminacidn que infrinja la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (elaboracion del CONEVAL
con base en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos)

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

El catdlogo se estructura en 5 grandes grupos, uno por cada objetivo de la PNDS, y un conjunto de 27
subgrupos o subobjetivos definidos a partir de la normatividad consultada. Las 5,162 combinaciones
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de palabras y términos a consultar se forman a partir de 365 registros en el cat@logo. Cada registro se
identifica por un grupo (objetivo de la PNDS) y un subgrupo o subobjetivo y se forma hasta por cuatro
palabras o términos que permiten blsquedas con distintos niveles de especificidad, las cuales estén
contenidas en cuatro variables: la primera con la palabra o término principal relacionado con un
tipo de accidn, y hasta tres auxiliares que contextualizan o dan sentido a la intervencién referida en
la primera variable para identificar una caracteristica o un dmbito de accidén. De cada registro en el
catdlogo se desprenden fantas combinaciones de bldsqueda como amplia sea la formulacion entfre
la variable principal y las auxiliares. La estructura de grupos y subgrupos se presenta en el cuadro 30.

Estructura de grupos y subgrupos del catdlogo de gasto social

1.1 Alimentacion
1.2 Educacion
1.3 Salud
) 1.4 Trabajo
1 Derechos sociales
1.5 Vivienda
1.6 Seguridad social
1.7 Medio ambiente
1.8 No discriminacion
N 2.1 Apoyo productivo | Economia social
2 E;;?drg)lslg éeiglonomlco eon 2.2 Generacion y conservacion del empleo
2.3 Ingreso
3.1 Infraestructura social bdsica
3.2 Infraestructura econdmica
3 Desarrollo regional equilibrado 3.3 Inversion productiva y econémica
3.4 Ordenamiento territorial
3.5 Desarrollo regional
4.1 Contraloria social
4 Participacion social 4.2 Actores sociales
4.3 Participacion social
5.1 Sustentabilidad y sostenibilidad
5.2 Sustentabilidad y sostenibilidad energética
5.3 Sustentabilidad y sostenibilidad en infraestructura
5 Desarrollo sostenible y 5.4 Sustentabilidad y sostenibilidad en manejo de residuos
sustentable 55 Sustentabilidad y sostenibilidad del fransporte
5.6 Sustentabilidad y sostenibilidad de los recursos naturales
5.7 Sustentabilidad y sostenibilidad del agua
58 Investigacion en sustentabilidad y sostenibilidad
Fuente: Elaboracién del CONEVAL.
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La clasificaciéon de los Pp se realiza con base en la informacién del fin, propdsito, nombre y activi-
dad institucional de los 12,684 Pp en la base de dafos. Como ya se explicd, la fuente primaria de la
informacién del fin y propésito son las MIR* de los Pp, las cuales son uno de los instrumentos para el
seguimiento del disefio y desempeno de los programas en el SED y en el contexto de la implementa-
cién del PbR que dio inicio con la promulgacion de la LFPRH en 2006.

El objetivo de las MIR, dirigido a vincular el logro de objetivos con la asignacion presupuestaria a fin
de mejorar la calidad del gasto pdblico al poner el énfasis en los bienes y servicios que se entregan
a la poblacién, las convierten en una fuente relevante para identificar los objetivos y acciones que
llevan a cabo los Pp. El propésito de los Pp en sus MIR estd formulado como el cambio esperado en
la poblacién objetivo como resultado de recibir los bienes o servicios que produce el programa. El
fin, por su parte, “establece el objetivo de desarrollo u objetivos estratégicos de la dependencia o
entidad al que el programa busca contribuir para su solucion en el mediano o el largo plazo” (CO-
NEVAL, 2013b).

Sin embargo, no todos los Pp cuentan con MIR; en el periodo 2008-2019 se hallalban en esa situacion
52% debido a que la SHCP contempla exenciones para casos cuya Unidad Responsable (UR) pre-
senta una solicitud con una justificacion fundamentada. Lo anterior supone que la fuente de infor-
macién sobre los Pp no es homogénea para fodos los casos, por lo que para cada observacion de
la base de datos final es posible identificar si se trata de un Pp clasificado como social solo a partir
de la informacién de la actividad insfitucional. El cuadro 31 resume la disponibilidad de informacion
para la totalidad de observaciones.

Disponibilidad de informacion por variable

Nombre del programa 12,684 100.00
Actividad institucional 12,684 100.00
Fin 5931 46.76
Propésito 6,007 47.36

Fuente: Elaboracién del CONEVAL.

“0 Las Matrices de Indicadores para Resultados (MIR) son una herramienta que facilita el disefio, la organizacion y el seguimiento de los programas. Consiste
en una matriz de cuatro filas por cuatro columnas en la que, de manera general, se presenta la siguiente informacion:

i) los objetivos del programa y su contribucion a objetivos de orden superior; ii) los bienes y servicios que entrega el programa y que son los suficientes
y necesarios para el cumplimiento del objetivo central; iii) indicadores que miden el logro de los objetivos del programa a cada nivel de planeacion;
iv) los medios para obtener y verificar informacion para el cdlculo y construccion de los indicadores; y v) los riesgos y contingencias que pueden
afectar el desempefio del programa y que son ajenos a su gestion (CONEVAL, 2019a).
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Por otro lado, en torno a la naturaleza de la categoria presupuestaria actividad instifucional, en el
articulo 24 del Reglamento de la LFPRH se establece que esta indica las acciones de los ejecutores
del gasto vinculadas a las atribuciones legales respectivas en congruencia con las categorias de las
funciones y los programas que les corresponden. Para tal propdsito, la SHCP emite un catdlogo de
actividad institucional por dependencia y entidad, a partir del cual las UR de los Pp eligen su activi-
dad instfitucional mediante un procedimiento que es supervisado por la SHCP.

El catdlogo combina palabras y términos clave orientados a identificar acciones realizadas por los
Pp en las variables sobre las que se realizard la blUsqueda, por lo que para ser un instrumento eficaz
debe captar la variabilidad de acciones referidas en la normatividad y efectivamente utilizadas para
la descripcién de los Pp. Para cumplir este objetivo, ademds de sistematizar la normatividad relacio-
nada con los objetivos de la PNDS en torno a conceptos, términos y palabras por buscar, se verificd
y ajustd de manera iterativa la correspondencia entre las combinaciones formuladas y el lenguaje y
terminologia utilizada en las variables con informacién de los Pp.

En la siguiente seccién se explica el proceso de clasificacion; sin embargo, para ejemplificar lo an-
terior se puede decir que en el derecho a la educacién se contaba con un conjunto de catego-
rias principales: primaria | secundaria | bachillerato | preparatoria | educacién bésica | educacién
media | educacién media superior, que no estaban condicionadas por una categoria auxiliar. La
revision permitid observar que, para el caso de la categoria principal “primaria’, se estaban clasifi-
cando en el derecho a la educacidén programas relacionados con la “produccidn primaria” y con
la “atencién médica primaria”. Con el propdsito de solucionarlo, se incluyd, en el caso especifico de
esta categoria principal, un conjunto de categorias auxiliares: educativo | educativa | educativas |
educativos | educacion | escuela | aula que permitieran acotar y robustecer la clasificacion de los
programas en este derecho y por dicha categoria.

Un caso similar ocurrié en el derecho a la vivienda, en el cual se habia utilizado como categoria prin-
cipal: servicio | infraestructura, y como categoria auxiliar: basico | complementario, con la intencién
de que la clasificacién incluyera programas en que la descripcion de sus variables hiciera referencia
a servicios bdsicos o complementarios e infraestructura bdsica o complementaria; esto ocasionaba
que se clasificaran en dicho derecho programas que afendian los servicios basicos de educacion o
con infraestructura bésica educativa. La solucion fue agregar una categoria auxiliar 2 que acotara
al objetivo el alcance de la clasificacion; en esta se incluyeron los conceptos vivienda | casa | casas
| asentamiento | habitacion | localidades.

La etapa de verificacion del catdlogo consistié, en general, y para cada ciclo de revision, en la bls-
queda de posibles errores de exclusién de programas clasificados como no sociales y, en contrapar-
te, la bUsqueda de posibles errores de inclusion que se identificaron como casos atipicos al verificar la
consistencia entre los objetivos y subobjetivos clasificados y los ramos en los que se ubicaban los Pp.
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Preparacion de las bases de datos y clasificacion del gasto

Una vez que se cuenta con la base de datos con informacion de los Pp y con el catdlogo, se rea-
liza la clasificacion del gasto, que es en esencia un proceso de blsqueda de coincidencias entre
combinaciones de palabras derivadas del catdlogo y el texto capturado en cada uno de los cuatro
campos objetivo. Dicho proceso se lleva a cabo mediante la clasificacion de texto; al respecto, cabe
aclarar que, en comparacién con otro tipo de clasificaciones, esta permite maltiples asignaciones.
Esto quiere decir que las categorias de la clasificacion de texto no son mufuamente excluyentes
entre ellas. Por ejemplo, un libro puede estar clasificado en distintas categorias (p. €j.. Medicina, Ma-
temdticas, Biologia), sin que la categorizacion en multiples categorias dé lugar a una confradiccion.
En el caso del gasto social, algunos programas se clasifican en distintos derechos u objetivos de la
PNDS como resultado de la redaccidén en las variables utilizadas para la clasificacion; programas
clasificados en diferentes derechos son, por ejemplo, aquellos que forman parte del derecho a la se-
guridad social, los cuales suelen estar clasificados fambién en el derecho al trabajo y en el derecho
a la salud (para un andlisis més detallado, ver la grdfica 33).

Asi, la clasificacion de texto asume que un documento es una representacion de informacién basa-
da en palabras, es decir, que no es mds que una bolsa de palabras. En ese sentido, el orden de las
palabras en un documento, las combinaciones que se presentan, la estructura de los parrafos, la
puntuacion y el significado de las propias palabras son elementos que no tienen un papel relevante
en términos de la clasificacion de texto.

Cuando se cuenta con mdltiples clasificaciones, es factible optar por hacer diccionarios asocia-
dos a las categorias que permiten efectuar la clasificacion. Existen dos enfoques principales para
elaborar diccionarios: el enfoque local, que implica tener un diccionario por cada una de las ca-
tegorias de clasificacion del texto, y el enfoque global, que incluye todas las palabras presentes en
los documentos. En esta metodologia se emplea el uso de diccionarios globales que, sin embargo,
se encuentran estructurados de manera que los distintos conceptos inscritos en él estén separados
por categorias de clasificacion, en donde las distintas categorias son los objetivos o subobjetivos
de la PNDS.

Por consiguiente, el cat@logo del gasto social se divide en categorias como Educacion, Alimenta-
cion, Salud, entre otros derechos sociales, en donde para cada categoria se determind un conjunto
de palabras a ser buscadas en las distintas bolsas de palabras representadas por el fin, propdsito,
nombre y actividad institucional de cada programa. Si se localiza alguna combinacion de palabras
del diccionario en alguna de estas bolsas, entonces esa bolsa es clasificada en la categoria ala que
pertenece la combinacién de palabras del diccionario, sin que ello implique que la misma bolsa no
pueda clasificarse en ofra categoria del diccionario.

Asipues, para llevar a cabo el proceso de blsqueda y clasificacién se prepara tanto el catélogo como
las bases de dafos. En el caso del catdlogo, se genera un registro por cada combinacién posible de
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términos y palabras utilizando el software R. La estructura de las variables de cada registro posibilita
una bUsqueda condicionada, de lo mds general, que inicia por la palabra o término principal hacia
lo particular y suma las condicionantes de cada categoria auxiliar.

Estructura de registros del catdlogo

Ejemplo Transferencia No condicionada Vejez | refiro Salud

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL.

Del ejemplo que se presenta en el cuadro 32 se obtendrian dos combinaciones: 1) fransferencia no
condicionada vejez saludy 2) transferencia no condicionada refiro salud. Ello supone que un pro-
grama se clasificaria como social en lo que refiere a estas dos combinaciones si se identifican fodas
las palabras de cada combinacidn, en cualquier orden de apariciéon, en cualquiera de los cuatro
campos objetivo. Tal proceso de blsqueda se realiza entre cada uno de los 12,684 Pp en la base y
las 5,162 combinaciones obtenidas del catdlogo, del cual se obtiene un archivo con extension .csv

Es importante mencionar que la informacién proveniente de las MIR es capturada anualmente por
la UR de cada Pp, lo cual supone una posible fuente de error e imprecisiones de captura, tales como
falta de espacios entre palabras, palabras incompletas, faltas de ortografia, errores fipogréficos, etc.
Por tal motivo, a cada una de las variables objetivo, asi como a cada variable del catélogo se les
prepara, primero, eliminando maydsculas y mindsculas, y segundo, transformando cada palabra a
su raiz, es decir, a la parte comdn de una palabray que, por lo general, no cambia entre sus posibles
conjugaciones o palabras derivadas. Por ejemplo, alimentos, alimenticia, alimentarios, alimentario,
alimentario, alimentacion son palabras que comparten la raiz “aliment” y todas son buscadas en el
contexto del derecho a la alimentacidn. Este proceso se realiza en el software Python.

Si bien la transformacién de palabras a raices proporciona un mayor alcance al proceso de bUs-
queda, en tanto que se realiza de manera automdatica para todas las palabras, en la verificacion del
catdlogo se identifican palabras que, segln sus caracteristicas, deben considerarse excepciones
de buUsqueda de raiz, es decir, que se buscardn en las variables objetivo sin realizar ningln ajuste a
las palabras capturadas. Tal es el caso de comunidades, comunicativas, comunitarios, comunica-
ciones, comunicados, comunidad, comunicar © comunica que comparten la raiz “comun” pero, i
el concepto buscado es comunidad, los conceptos relacionados con la comunicacién son blsque-
das que el proceso deberia excluir. El listado de palabras excluidas de la fransformacién a sus raices
puede consultarse en la base de datos correspondiente a la exclusidn de raices que se publica junto
con este documento.
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Una vez que las diversas bases estdn preparadas, se lleva a cabo el proceso de blsqueda y reporte
de coincidencias en Python. El resulfado es una base de datos clasificada con todas las coinci-
dencias identificadas y sus respectivas alineaciones con los objetivos y subobjetivos del catdlogo,
ademds de un conjunto de variables de identificacién de cada observacion y los montos presupues-
tarios reportados en la Cuenta Plblica. En el cuadro 33 se muestran las variables con informacion de
la clasificacion de los Pp como sociales.

Estructura de la base de datos clasificada

$Qué encontr6? FIN

iCon qué subobjetivos de la politica social se alinea? FIN
¢Qué encontr6? PROPOSITO
¢Con qué subobietivos de la polftica social se alinea? PROPOSITO

$Qué encontrg? Pp

¢Con qué subobjetivos de la politica social se alinea? Pp

$Qué encontr? ACTIVIDAD INSTITUCIONAL

iCon qué subobjetivos de la politica social se alinea? ACTIVIDAD INSTITUCIONAL
¢Es gasto social?

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Aunque el proceso de blasqueda y clasificacion del gasto se ejecuta mediante una rutina definida
por sinfaxis de programacion, se identificaron casos de Pp que no se clasifican de forma adecuaday
que no son susceptibles de tratarse a través de combinaciones del cat@logo, dadas las deficiencias
en la calidad de la informacién capturada en las MIR o, incluso, la falta de esta. En el cuadro 34 se
listan ejemplos y las acciones realizadas.

Programas con ajustes posteriores a la clasificacion

18P002 Coordinacion de la implementacion de la politica energética y de las entidades del sector electricidad

18P003 Coordinacion de la implementacion de la politica energética y de las entidades del sector

hidrocarburos Clasificar como no

52K002 Proyectos de infraestructura econdmica de hidrocarburos social

18P002 Coordinacion de la politica energética en electricidad

18P003 Coordinacion de la politica energética en hidrocarburos

Fuente: Elaboracién del CONEVAL.
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Por otro lado, existen casos que, con la informacién tal y como es presentada en las cuatro vario-
bles de andlisis, no se clasifican como gasto social en un subobjetivo especifico. En esta situacion
se encuentran, por ejemplo, los programas de desarrollo social que cuentan con una contraloria
social. En las variables de fin, propédsito, actividad institucional o nombre de estos programas no se
identifican elementos que especifiquen la participacion social en la formulacién, ejecucion, instru-
mentacién, evaluacién y control de los programas segln lo establece el Objetivo 4 de la PNDS en el
articulo 11 de la LGDS; sin embargo, una serie de programas si cuentan con confraloria social (cate-
goria establecida en el Objetivo 4 del catdlogo), por lo cual se les clasifica como “Social” en dicho
objetivo, sin importar que se encuentren en otra clasificacién en un objetivo distinto.

La lista completa de los Pp a los que se les aplican criterios de exclusidn y de inclusién se halla en las
bases de datos publicadas con este informe. Estas dltimas también son utilizadas como insumo
del programa de cdlculo desarrollado en Python para clasificar el gasto social, junto con la base de
los Pp 2008-2019, el catdlogo CONEVAL y la base de excepciones en la bldsqueda de raices.

Integracion de la base de datos clasificada con la Cuenta Piblica

Como se ha mencionado, la unidad de observacién de la base de datos final es el Pp, de modo
que para llevar la informacion de la identificacion del gasto social a la base de la Cuenta Pdblica se
requiere unir ambas bases de datos en una operacion de un registro a varios registros por cada Pp,
ya que la Cuenta PUblica tiene un nivel de desagregacion mas amplio que el Pp al integrar las clo-
sificaciones presupuestarias funcional, econdmica, administrativa y geogrdfica. Al realizar la unién
entre las bases mencionadas, cada Pp deja de fener un solo registro por gjercicio fiscal y se abre a
tantos registros como asignaciones tenga en las clasificaciones mencionadas.

La variable llave para este procedimiento es la misma que se utilizd previamente, formada por la
unién del ciclo, ramo, modalidad y clave. Debido a que la estructura de variables de la Cuenta
Publica no es la misma entre afios, solo se mantienen las variables que son consistentes durante el
periodo de andlisis, con la excepcion de la clasificacion geogrdfica que se encuentra disponible
Unicamente a partir de 2012. En el cuadro 35 se muestran las variables de la Cuenta Plblica usadas
en esta etapa.

Variables de la Cuenta Pdblica ufilizadas para el andlisis del gasto, 2008-2019

CICLO Determina el ciclo presupuestario de referencia
CRMP Variable llave generada por la union de las variables CICLO, ID_RAMO, ID_MODALIDAD, ID_PP
D RAMO Clave del Ramo de acuerdo con la estructura programdtica del Presupuesto de Egresos de la Federacion

vigente para cada ciclo

Informe del gasto social en México, 2008-2019

Descripcion del Ramo de acuerdo con la estructura programdtica del Presupuesto de Egresos de la

DESC_RAMO Federacion vigente para cada ciclo
D UR Clave de la Unidad Responsable adscrita al ramo que coordina el registro de la informacion del
- desempefio del programa presupuestario
DESC UR Descripcion de la Unidad Responsable adscrita al ramo que coordina el registro de la informacion del

desempeno del programa presupuestario

GPO_FUNCIONAL

Clave que corresponde al primer nivel (o digito) de la clasificacion funcional del gasto (forma de
presentacion del presupuesto que agrupa los gastos segln los propositos u objetivos socioecondmicos
que persiguen las diferentes entidades, dependencias y organismos del sector pdblico) que permite
identificar las actividades que realiza el Estado para cumplir con sus fines de Desarrollo Social, Desarrollo
Econdmico y Gobierno

DESC_GPO_FUNCIONAL

Descripcion de la clave contenida en la columna “GPO_FUNCIONAL" que se refiere al primer nivel (0
digito) de la clasificacion funcional del gasto (forma de presentacion del presupuesto que agrupa los
gastos segdn los propdsitos u objetivos socioecondmicos que persiguen las diferentes entidades,
dependencias y organismos del sector pablico, entidades, dependencias y organismos del sector
piblico), que permite identificar las actividades que realiza el Estado para cumplir con sus fines de
Desarrollo Social, Desarrollo Econdmico y Gobierno

ID_FUNCION

Clave que corresponde al segundo nivel (o digito) de la clasificacion funcional del gasto que permite
identificar las acciones que realizan las Unidades Responsables para cumplir con los ordenamientos
legales de acuerdo con cada una de las finalidades

DESC_FUNCION

Descripcion de la clave contenida en la columna “ID_FUNCION", que se refiere al segundo nivel (0 digito)
de la clasificacion funcional del gasto que permite identificar las acciones que realizan las Unidades
Responsables para cumplir con los ordenamientos legales de acuerdo con cada una de las finalidades

ID_SUBFUNCION

Clave que corresponde al tercer nivel (0 digito) de la clasificacion funcional del gasto que identifica con
precision las actividades que realizan las dependencias y entidades al interior de una funcién

DESC_SUBFUNCION

Descripcion de la clave contenida en la columna “ID_SUBFUNCION", que se refiere al tercer nivel (0
digito) de la clasificacion funcional del gasto que identifica en forma mds precisa las actividades que
realizan las dependencias y entidades al interior de una funcion

ID_Al

Clave con la que se identifica la actividad institucional, entendida como las acciones sustantivas o
de apoyo que realizan los ejecutores de gasto con el fin de dar cumplimiento a los objetivos y metas
contenidos en los programas presupuestarios, de conformidad con las atribuciones que les senala su
respectiva ley orgdnica o el ordenamiento juridico que les es aplicable (3 digitos)

DESC_Al

Descripcion de la clave contenida en la columna “ID_AI", que se refiere a las acciones sustantivas o
de apoyo que realizan los ejecutores de gasto con el fin de dar cumplimiento a los objetivos y metas
contenidos en los programas presupuestarios, de conformidad con las atribuciones que les senala su
respectiva ley orgdnica o el ordenamiento juridico que les es aplicable (3 digitos)

ID_MODALIDAD

Clave con la que se identifica a los programas presupuestarios segdn el fipo de servicios/productos que
oforgan o su naturaleza especifica

DESC_MODALIDAD

Descripcion de la clave contenida en la columna “ID_MODALIDAD", que permite identificar los programas
segdn el tipo de servicios/productos que otorgan o su naturaleza especifica

Clave asignada a cada programa presupuestario. Por programa presupuestario se entiende la categoria
que permite organizar, de forma representativa y homogénea, las asignaciones de recursos de los

ID_PP programas federales y del gasto federalizado a cargo de los ejecutores de este, para el cumplimiento de
Sus objetivos y metas
Nombre del programa presupuestario federal de acuerdo con la estructura programdtica vigente para
DESC PP cada ciclo. Por programa presupuestario se entiende la categoria que permite organizar, de forma

representativa y homogénea, las asignaciones de recursos de los programas federales y del gasto
federalizado a cargo de los ejecutores de este, para el cumplimiento de sus objetivos y mefas

ID_OBJETO_DEL_GASTO

Clave asignada de acuerdo con los capitulos, conceptos y partidas del clasificador por objeto de gasto
(COG)

DESC_OBJETO_DEL_GASTO

Identifica los capitulos, conceptos y partidas del COG emitido por el CONAC, de conformidad con los
niveles de desagregacion que se determinen con base en la LFPRH y su Reglamento
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Clave asignada de acuerdo con la naturaleza del gasto segln sean erogaciones corrientes o de capital y

ID_TIPOGASTO participaciones

DESC_TIPOGASTO gj(]er?i’ré?sgcli%sn g?gnomones conforme a su naturaleza en erogaciones corrientes o de capital y
ID_FF Clave de identificacion de la fuente de financiamiento

DESC_FF Fuente de recursos entre propios, fiscales, contraparte nacional y sin financiamiento
ID_ENTIDAD_FEDERATIVA Disponible a partir de 2012

ENTIDAD_FEDERATIVA Disponible a partir de 2012

MONTO_APROBADO
MONTO_MODIFICADO
MONTO_DEVENGADO
MONTO_PAGADO
MONTO_ADEFAS
MONTO_EJERCIDO

Momentos contables de la Cuenta Pdblica

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en informacién del portal de Transparencia Presupuestaria. Disponible en http://www.
fransparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/DatosAbiertos/Metadatos/catalogos_presupuestarios.xlsx

El resultado del proceso es la base de datos final que se utilizd para la generacién de los datos y de
andlisis realizado en este informe. Este proceso se realizd en el software Stata, en el cual, ademds
de las variables mencionadas en el cuadro 35, se generaron nuevas variables que identifican cémo
se clasificd cada uno de los programas en los subobjetivos del Objetivo 1y en los cuatro objetivos
restantes, ademds de la conversién del presupuesto ejercido a precios reales de 2012.

A la par de la publicacion de este informe, en el sitio web del CONEVAL se pueden descargar los
insumos listados en el cuadro 36.

Fuentes de informacién y archivos de céiculo disponibles

base_ctap_08_19_mir.xIsx Base de datos por clasificar 2008-2019 con informacion de la Cuenta Pablica y de las MIR
catalogo_gasto_social.csv Catdlogo de gasto social
base_excepciones_raiz.csv Base de datos con las excepciones de categorias en las que no se busca la raiz de la palabra

criferios_inclusion_exclusion.xlsx | Base de datos con el listado de programas a los que se les aplica un criferio de inclusion o exclusion

clasificacion_gasto_social.py Rutina del software Python para la preparacion de las bases de datos y la clasificacion

Fuente: Elaboracién del CONEVAL.
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Interpretacion de resultados

Es importante mostrar cémo se lleva a cabo la interpretacién de resultados debido a que el proceso
de busqueda se efectla en cuatro variables (fin, propdsito, nombre de programa y actividad institu-
cional) y el resultado no es excluyente, es decir, un programa presupuestario puede estar alineado a
uno o varios objetivos/derechos de la PNDS, por lo que siempre estdn inferactuando tanto objetivos/
derechos como las variables donde se encontrd la informacién. De este modo, si se suman los mon-
tos de cada objetivo para obtener el monto total del gasto social, dard como resultado una canfidad
mucho mayor pues esto implicaria una doble contabilidad. La misma situacién ocurre si se infenta
sumar los ocho derechos para conocer el monto del Objetivo 1, ya que lo ideal es estudiar cada
objetivo/derecho por separado en relaciéon tanto con el gasto social total como con el Objetivo 1
Derechos sociales.

Ejemplo de alineacién mdltiple de programas presupuestarios, 2019

120003 Atenci()g 0%:3 c?g;ugirzl &Zﬂﬁg%egﬁ G(fr&tgg?; porala Salud/Seguridad social/Trabajo

197001 Seguro de Enfermedad y Maternidad Salud/No discriminacion/Seguridad social/Trabajo
50J001 Pensiones en curso de pago Ley 1973 Seguridad social/Trabajo

19R010 Pagas de Defuncién y Ayuda para Gastos de Sepelio Seguridad social

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Al infentar conocer como estd compuesto un derecho surgird el mismo escenario, ya que, al inferior
de un derecho, por ejemplo, seguridad social (el cual representa 63% del gasto social y 85.3% del
Objetivo 1), coexisten casi todos los derechos/objetivos estudiados, siendo los mds frecuentes salud
y trabaijo.

Correspondiente al derecho a seguridad social se separaron los programas en cuya alineacién final
aparece frabajo (cuadro 37), tanto si es categoria Unica o si se enconfrd en combinacion con ofros
derechos/objetivos (66.5% con 44 programas) (gréfica 33).

También se realizd la misma agrupacion con salud, fanto si aparece como categoria Unica o si se
encuentra con otros derechos/objetivos (21.6% con 63 programas). Sin embargo, existen programas
donde confluyen a la vez salud y trabajo (4.1% con 6 programas), por lo que debe construirse una
categoria para esta interseccidn y descontarla del monto hallado en salud y frabajo. En la categoria
ofros objetivos/derechos (16.6% con 10 programas) se agrupan todos aquellos programas que no
estdn alineados con salud, trabajo o con la categoria Unica de seguridad social. En esta dltima
categoria se incluyeron los programas donde no interactla seguridad social con ningln objetivo/
derecho (cuadro 37) y representa solo 1% del presupuesto encontrado con 9 programas.
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Con este método de agrupacion se reduce la riqueza de informacién que produce la clasificacion
original a cinco categorias, lo cual repercute en la unidad de andlisis (el programa presupuestario) y
en el objetivo/derecho pues por su concepcidn se disefiaron para estar interrelacionados.

Monto y composicion del derecho a la seguridad social en relacion con el gasto social, 2019

Otros objetivos/derechos, Seguridad social Total,

1,296,130.1 2,211,786.4

Salud,
478,214.4

Otros Ambos, salud y frabajo,
objetivos/derechos, 91,5521
367,725.4

Solo seguridad socidal,
24,040.6

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Actividad institucional

La variable actividad institucional se incluyd como una variable auxiliar para ampliar el panorama
de bUsqueda ya que se considerd que los catdlogos que construye la SHCP junto con las depen-
dencias podian brindar informacion valiosa acerca de las actividades que realiza el programa pre-
supuestal en su operacion. Sin embargo, en el andlisis especifico para cada objetivo/derecho es
relevante conocer el nUmero de programas y el monto presupuestario que se clasifica debido a esta
caracteristica, por lo que se construyeron variables especiales para ello.

Al tomar como ejemplo el derecho a la alimentacién, la variable actividad institucional muestra si el
programa se clasificd en el derecho por el contenido de dicha variable, pero en la alineacion final,
al ser maltiple, confluyen otros objetivos/derechos que al mismo tiempo pudieron haberse clasifica-
do por el contenido de otras variables, como fin, propdsito o nombre (cuadro 38). Asi, esta variable
es (til en el andlisis individual del objetivo/derecho que se hace a lo largo del informe, pero su uso se
limita solamente a nivel especifico debido a la interrelacion que existe entre los objetivos/derechos.
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Ejemplo de clasificacidn debido a la variable de actividad institucional en el derecho a
la alimentacién nutritiva y de calidad, 2019

02/Salud/Educacion/ 04/02/Salud/Educacion/Ali-
205017 02 02 Sin informacién Alimentacion/ mentacion/

Seguridad social Seguridad social
08U013 | Sininformacion Sin informacién Sin informacién Alimentacion Alimentacion

Salud/ingreso/ Salud/02/Educacion/03/No

discriminacion/
Alimentacién/
Seguridad social

200011 | Sininformacién | No discriminacion | Sin informacién Educacion/Alimentacion/
Seguridad social

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL.

Otra forma de analizar la informacién que proporciona la variable actividad institucional es aislén-
dola de las variables de basqueda (fin, propdsito y nombre), es decir, construir una variable que dé
cuenta de los programas donde solo se encontrd informacién que permitiera clasificar el programa
en la variable de actividad instfitucional (Al) y no en las ofras variables de bdsqueda, independien-
temente del Objetivo/Derecho al que pertenecen. Como ejemplo, algunos programas que rednen
esos criterios se observan en el cuadro 39, donde se denota que en las variables de fin, propdsito y
nombre no se encontrd informacién.

Ejemplo de clasificaciéon debido al contenido de la variable de actividad institucional sin
interaccién con fin, propdsito y nombre de programa, 2019

105021 Sin informacién Sin informacién Sin informacién 02 02
155273 Sin informacion Sin informacién Sin informacion 03Nivienda Vivienda/04/03
16R016 Sin informacion Sin informacién Sin informacion 05/Medio ambiente 05/Medio ambiente

Nota: Los dos primeros programas cuentan con MIR.
Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Esta informacion permite conocer dos cosas. La primera es la utilidad de la Al como variable de
badsqueda, dado que sin ella estos programas probablemente serian clasificados como no sociales.
La segunda y mds importante, el monto y nUmero de programas que se clasificaron por el contenido
de la actividad institucional al no encontrar informacién relevante en las otras variables de bdsque-
da, lo que indica la importancia que adquiere una adecuada elaboraciéon de la MIR, pues de los

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social




62 programas encontrados, 22 cuentan con MIR, la cual, en estos casos, no permitié realizar una
clasificacion.

El cuadro 40 muestra que, en 2019, 62 programas se clasificaron por el contenido de la variable Al
de los cuales 53 pertenecen a los derechos sociales y representan aproximadamente 5.1% tanto del
gasto social como del Objetivo 1. Al inferior se puede observar que en los objetivos 45 programas se
contabilizaron una vez y 17 dos veces, es decir que la mayoria de los programas se clasificd en solo
dos objetivos. En cuanto a los derechos sociales, ocurre algo similar: 34 programas se contaron en
un derecho, 15 en dos derechos y 2 en 3 0 4 derechos.

Presupuesto ejercido y nimero de programas de la variable actividad instfitucional sin
inferaccién con fin, propdsito y nombre del programa (mdp®/®), 2019

folal e cuerio o 62| 1355398 51 53 1271505 19
1vez 15 1227261 16 3| 641702 25

2 veces 7] 128137 05 15 440069 17

3 veces 0 0 00 2| 157020 06

4 veces 0 0 00 2 31833 01

a Datos deflactados con el indice Nacional de Precios al Consumidor 2012 = 100.
® Las cifras pueden no coincidir debido al redondeo.
Fuente: Elaboracién del CONEVAL.

Es asi como se muestran algunas de las diferentes formas posibles en las que se interpreta la clasifi-
cacién del gasto social que propone el CONEVAL, mismas que pueden ser replicadas o adecuadas
para otro tipo de andlisis sobre la PNDS que sea de utilidad.
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En el presente texto el CONEVAL analiza la informacién de la Cuenta Pdblica
desde 2008 a 2019 con la finalidad de brindar informacion sobre cudnto y cémo
ha ejercido el gobierno el gasto en materia de desarrollo social. El andlisis
realizado a doce ejercicios fiscales, mediante una metodologia que clasifica a
los programas presupuestarios de acuerdo con su confribucion a los objetivos de
la Politica Nacional de Desarrollo Social, entre los que se encuentra el propiciar
las condiciones que aseguren el disfrute de los derechos sociales establecidos
en el arficulo 6 de la Ley General de Desarrollo Social, que permite fener
informacion sobre la contabilizacidon del gasto gubernamental y su evolucién en
el tiempo.
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