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dentificar la influencia que la asigna-
cién y el ejercicio del gasto publico
tienen en el desarrollo de nuestro pais
es una tarea tan necesaria como com-
plicada. El destino de los recursos pu-
blicos —expresado en la estructura y la
distribucién del presupuesto de egre-
sos de la federacién— permite recono-
cer prioridades y objetivos sectoriales,
pero no abunda respecto a nuestro co-
nocimiento sobre las intenciones de
mejora, por parte del Estado, de las
condiciones de vida de las personas.
La idea de que el crecimiento eco-
némico no implica necesariamente
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una mejora en el desarrollo no se ha
traducido en précticas y objetivos cla-
ros de politica ptblica. La asimilacién
de diversos enfoques en la compren-
sién del desarrollo nacional resulta ser
una tarea fundamental para un ejer-
cicio del gasto publico que busque
brindarle mejores resultados a la pobla-
cidn, a partir de la consideracién de un
elemento fundamental: la distribucién
equitativa de los recursos puiblicos.

En este sentido, el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo
(pNUD) “ha promovido el concepto de
desarrollo humano, definido como el
proceso de ampliacién de las posibili-
dades de elegir de los individuos, que
tiene como objetivo expandir la gama
de oportunidades abiertas a las perso-
nas para vivir una vida saludable, crea-
tiva y con los medios adecuados para
desenvolverse en su entorno social”

(Lépez-Calvay Vélez, 2003, 8).

263

Gestién y Politica Pablica



RESENAS

La elaboracién de indicadores por
parte de este organismo ha proporcio-
nado informacién valiosa, en términos
amplios, respecto al avance de nuestro
pais en los tltimos veinte afos (Lépez-
Calva, Rodriguez y Székely, 2004); sin
embargo, aiin no podemos afirmar
que esta informacion constituya un in-
sumo para el disefio, la implementa-
cién o la evaluacién de los programas
sociales en México.

En este contexto, el propio PNUD
publica el Informe sobre desarrollo hu-
mano, México 2011, bajo el lema:
“Equidad del gasto publico: derechos
sociales universales con subsidios foca-
lizados”. La intencion explicita del es-
tudio es indagar quiénes son los bene-
ficiarios del gasto puablico, en qué
medida son favorecidos y cudles son las
opciones para evaluar las diversas for-
mas de asignacién del presupuesto. El
marco que se utiliza es el enfoque del
desarrollo humano con el indice de de-
sarrollo humano (1bH) como instru-
mento de andlisis.

El Informe sobre desarrollo humano,
Meéxico 2011 posee una estructura
sencilla y coherente: el PNUD tiene la
intencién de que el mensaje de este
documento sea comprendido por la
poblacién en general. Con sustento en
las dimensiones que componen el IDH
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—la salud, la educacién y el ingreso de
las personas—, el texto presenta un
amplio diagndstico sobre la asignacién
del gasto publico en nuestro pais; una
metodologia clara, basada en el cdlculo
de indices de equidad vertical y hori-
zontal, y diversas recomendaciones en
materia de politica pablica.

El primer capitulo es una justifica-
cién del trabajo realizado que muestra
elementos tedricos y empiricos en tor-
no a la importancia del uso adecuado
del gasto publico para promover la
equidad en el desarrollo humano de las
personas. Un andlisis claro de la con-
formacién del arreglo institucional
mexicano devela uno de los problemas
centrales en la asignacién del gasto en
nuestro pais: su uso con fines politicos.

El segundo capitulo constituye uno
de los apartados mas valiosos del texto
en términos conceptuales y metodo-
l6gicos. El planteamiento que se reali-
za de la distribucién del gasto federal
permite —mediante el cdlculo de coefi-
cientes de concentracién— obtener
importantes conclusiones respecto a la
equidad en su asignacién. En primer
lugar, son comparados los resultados
del reparto del gasto en funcién del in-
greso con las consecuencias de este re-
parto cuando se hace en funcién del
IDH: se observa que los recursos publi-
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cos en México se entregan de forma
menos equitativa cuando se toma
como referencia el nivel de desarrollo
humano. En este sentido, el gasto en
salud e ingreso (subsidios y transferen-
cias) se vuelve mds regresivo cuando se
analiza en términos del 1pH, y el gasto
en educacién pasa de ser progresivo, si
lo analizamos de acuerdo con el ingre-
50, a dejar de serlo si lo vemos desde la
perspectiva del IDH.

En segundo lugar, se hace hincapié
en el andlisis del gasto descentralizado.
Por un lado, se presenta informacién
relevante sobre la distribucién de los
recursos de los ramos 33 y 28 entre los
estados del pais, de acuerdo con sus ni-
veles de ingreso; por el otro, se sefialan
caracteristicas importantes de la equi-
dad del gasto ejercido por los estados y
municipios en consistencia con el IDH.

En términos generales, se concluye
—de manera natural— que el ramo
28 presenta alta regresividad' y que el
ramo 33 ayuda a reducir el sesgo de in-
equidad entre los estados con mayor y
menor ingreso. Por su parte, el gasto

! Los recursos del ramo 28 se utilizan para com-
pensar a los estados por la cesion de sus potestades
recaudatorias, de tal manera que deben entregarse
mayores recursos a los que tengan mayor capacidad
para percibir ingresos fiscales.
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descentralizado (ramos 28 y 33), en
términos del IDH, presenta patrones
similares a los mencionados en el ana-
lisis de acuerdo con grupos de ingreso
y se muestra altamente regtesivo (tanto
en términos de ingreso como de IDH)
en lo que se refiere al uso de los recur-
sos propios de las entidades federativas
del pais.

El tercer capitulo del Informe sobre
desarrollo humano, México 2011 aborda
el andlisis del gasto en nuestro comple-
jo sistema nacional de salud. Plantea
que, si bien el acceso a estos servicios
ha acentuado histéricamente la inequi-
dad entre los grupos poblacionales, en
los tltimos afios se ha ejercido un gasto
de tipo progresivo que ha contribuido
a paliar esta situacién. De cualquier
manera, sefala el informe, México atin
posee uno de los sistemas de salud pa-
blica mds inequitativos de la regidn,
con enormes retos en la busqueda de la
consolidacién de un sistema de cober-
tura universal, ante las caracteristicas
del desarticulado esquema actual y la
incapacidad fiscal para promover un
cambio radical.

El sector educativo se analiza en el
cuarto capitulo. La expansién de la co-
bertura por parte del Estado en esta
drea no deja de mencionarse, pero el
informe expresa como uno de los retos
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fundamentales el logro de un mayor
acceso de la poblacion en los niveles
educativos superiores. Este objetivo se
presenta complicado al observar “la es-
casez de recursos fiscales, el ripido cre-
cimiento de la poblacién en edad de
cursar esos estudios, los notorios flujos
migratorios (internos y externos), la
magnitud de la pobreza, la desigualdad
del ingreso y una gran diversidad cul-
tural y lingfiistica” (p. 111).

El estudio del gasto agregado en
educacién se muestra progresivo; sin
embargo, el panorama cambia por
completo cuando el andlisis se enfoca
en los niveles de educacién superiores.
Se reconocen los limites de la inciden-
cia del gasto publico en la educacidn:
la evaluacién de la calidad de los servi-
cios cuando se tiene acceso a éstay la
posesion de los medios necesarios para
participar en igualdad de circunstan-
cias durante el proceso educativo son
elementos dificilmente observables a
través de la inversion publica.

El quinto capitulo presenta las
aportaciones mds relevantes del infor-
me en materia de politica publica, ya
que analiza la repercusion en el desa-
rrollo humano de las transferencias
realizadas por medio de diversos pro-
gramas sociales. El informe considera
como transferencias al ingreso:
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1) el gasto dirigido, que incluye diez
de los principales programas sociales;
2) los subsidios agricolas, con los
principales programas de apoyo al
campo; 3) las pensiones, que abarcan
las del vss e 1SSTE, y 4) los subsidios
al consumo, incluidos el subsidio
eléctrico residencial y el correspon-
diente al impuesto especial sobre pro-
duccién y servicios (1EPS) a gasolinas

y diésel (p. 138).

Se indica que, de forma agregada, los
apoyos dirigidos muestran una distribu-
cidn claramente progresiva (en funcién
del ipH y del ingreso), destacando en ese
sentido los programas Piso Firme, Opor-
tunidades y el Programa de Empleo
Temporal. El documento senala, ade-
mas, que los subsidios agricolas provocan
una gran concentracién de los apoyos en
las personas que menos los necesitan y
muestran una opacidad preocupante en
cuanto al destino de sus recursos.

En lo referente a las pensiones, el
andlisis muestra resultados divergentes
dependiendo de su tipo: las contributi-
vas (IMSS, ISSSTE) se ven como regresivas,
mientras las no contributivas (Oportu-
nidades, Adultos Mayores), se aprecian
como progresivas. Con respecto a los
subsidios a las tarifas de electricidad y al
precio de los combustibles, el Informe
muestra que son muy ineficaces y alta-
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mente regresivos. El resultado agregado
respecto a la equidad de las transferen-
cias al ingreso se muestra negativo: las
asignaciones de los recursos favorecen a
los mds ricos, incrementando la brecha
entre las condiciones de vida de los dis-
tintos grupos sociales de acuerdo con su
IDH y su ingreso.

La propuesta que presenta el infor-
me ante la problemdtica anterior es su-
mamente concreta: en términos de las
transferencias al ingreso, especificamen-
te en lo que se refiere a los subsidios
generalizados (electricidad y combus-
tible), los subsidios agricolas y las pen-
siones, es imprescindible una sélida
focalizacién que permita transferir re-
cursos a quienes mds carencias tienen.

Para finalizar, el texto presenta un
diagndstico y un andlisis sobre un tema
que aparece de forma alterna —entre
lineas— desde el primer capitulo y que
es uno de los puntos centrales en la dis-
cusién sobre el gasto publico: la discre-
cionalidad en el uso de los recursos. En
este sentido se resaltan las particularida-
des politicas e institucionales de nues-
tro sistema en el proceso de discusion,
programaci6n y aprobacién del presu-
puesto; ademds, se centra la atencién en
los avances y las carencias de nuestros
mecanismos de asignacion, ejercicio y
evaluacién del gasto pablico. De lo an-
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terior se desprenden tres propuestas: la
instauracion de la reeleccion legislativa,
el fortalecimiento de las capacidades
institucionales de los gobiernos locales
y el mejoramiento de los instrumentos
de evaluacion de la politica social.

El Informe sobre desarrollo humano,
Meéxico 2011 constituye una valiosa
aportacion al debate publico sobre las
condiciones del desarrollo nacional. El
diagndstico realizado en torno a la si-
tuacién del pais es riguroso y a la vez
claro: la colaboracion de especialistas
reconocidos y la voluntad del pNUD
por hacer de éste un documento para
todo el publico nos permiten captar
con sensibilidad el mensaje social con-
tenido en el mismo.

En lo referente a su metodologfa, el
informe no escapa de las restricciones
que le impone su marco analitico. Los
limites que presenta el IDH como indi-
cador se hacen presentes y nos motivan
a preguntarnos sobre las alternativas
para la medicién del progreso social. El
IDH mantiene una perspectiva del de-
sarrollo social sustentada en una visién
individualista del bienestar de las per-
sonas y, como consecuencia, no nos
permite generar conclusiones ajenas a
esta postura.

Por otro lado, el 1DH contempla so-
lamente los componentes de salud,
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educacién e ingreso como elementos
para el desarrollo de capacidades. En
las condiciones actuales valdria la pe-
na, por ejemplo, analizar las limitacio-
nes que el tema de la seguridad publica
o el de las condiciones del medio en el
que nos desarrollamos le imponen a
este objetivo.

Con independencia de lo mencio-
nado, el Informe sobre desarrollo huma-
no, México 2011 potencia el uso del ipH
como indicador de la equidad al esta-
blecer andlisis horizontales y verticales
del gasto en los diferentes rubros. La
identificacién y la comparacién entre
gasto normativo (ademds del normati-
vamente prescrito) y el gasto ejercido
hacen posible que el documento alcan-
ce el mayor de sus aciertos: la genera-
cién de propuestas en materia de poli-
tica pablica.

Seis son las propuestas que el in-
forme resalta a manera de conclusion:
la focalizacién de los subsidios, la uni-
versalizacion de la seguridad social, la
consolidacién de una democracia
efectiva, una mayor rendicién de
cuentas, la reeleccion legislativa y una
mayor transparencia presupuestaria.
En esto el PNUD se suma, con mds ar-
gumentos, a la visién de un amplio
sector de especialistas y académicos;
sin embargo, no abunda en los detalles
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referentes a la implementacién de di-
chas propuestas.

Las recomendaciones mencionadas
han sido objeto de un amplio debate le-
gislativo en el cual no se observa la vo-
luntad politica para su aplicacién, ni la
participacion suficiente de la ciudada-
nfa para exigir su puesta en marcha. De
manera particular, la universalizacién
de la seguridad social) estarfa en fun-
cién de una transformacién del sistema
de recaudacién fiscal que pudiera hacer
frente a un gasto de tal magnitud.

Lejos de las propuestas finales que
el informe presenta, cuya viabilidad
—dadas las condiciones politicas ac-
tuales— podria generar escepticismo,
cada seccién expresa alternativas de
transformacion en las diferentes dreas:
recomendaciones especificas para el
cambio del dmbito institucional que
rige la asignacién y el ejercicio del gas-
to; mecanismos factibles para el dise-
fio, el control y la evaluacién de los
procesos en los municipios, las entida-
des federativas y el gobierno federal; li-
neamientos sobre las mejores précticas
de transparencia y rendicién de cuen-
tas en los diversos niveles de gobierno.

En cada capitulo el /nforme sobre
desarrollo humano, México 2011 expo-
ne un andlisis fundamentado de la rea-
lidad nacional, y enuncia propuestas
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claras para un cambio en beneficio de
los que mds carencias tienen. El men-
saje a lo largo de la publicacién es muy
claro: el gasto publico tiene el poten-
cial de transformar las condiciones de
nuestra sociedad, siempre y cuando
esto se realice de manera responsable,
transparente, honesta y con objetivos
precisos. Es un llamado a nuestras au-
toridades y representantes para consi-
derar al desarrollo humano como un
objetivo de politica pablica, pero sobre
todo es una invitacién a la ciudadania
para que se involucre en el conoci-
miento de las instituciones y los proce-
sos disefiados para el mejoramiento de

su calidad de vida.
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