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Los problemas de la hacienda publica, es decir, la determinacién
de los gastos que realizari el gobierno y de cémo obtendra los re-
cursos necesarios para financiarlos, ha tenido una gran importancia
a través de la historia de la humanidad, llegando a representar el
control de los ingresos y los egresos pablicos un avance en el proceso
democratico, en épocas en que el poder ejecutivo se alcanzaba por
herencia, y no por el sufragio popular.

En la medida en que el Estado asume nuevas funciones en la
sociedad, el presupuesto se convierte en un instrumento de politica
econémica y deja de ser una simple relacién de los ingresos y los
egresos gubernamentales del afio anterior, que iba acompafiada de
las modificaciones propuestas para el afio siguiente. Hoy, el presu-
puesto se utiliza en forma deliberada para influir en la situacién
econémica general, siendo fundamental averiguar los efectos a corto
y largo plazo de las distintas clases de ingresos y gastos publicos.

Ahora bien, si en un pais avanzado la intervencién del Estado es
importante, resulta evidente que en los paises atrasados como Mé-
xico, donde la escasez de recursos es uno de los problemas funda-
mentales, el presupuesto piblico como un proceso indispensable para
determinar prioridades y elegir en consecuencia, juega un papel de
gran relevancia para el desarrollo econémico de la nacién, que im-
plica obviamente el mejoramiento del nivel de vida de la poblacién.
De ahi la necesidad de que tanto el presupuesto de ingresos como
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de egresos, ademéas de que estén orientados al fomento econémico,
favorezcan una distribucién equitativa del ingreso y la riqueza.

Es conveniente hacer hincapié en que dentro del procedimiento
presupuestario deben considerarse los ingresos y los gastos, asi como
la deuda publica que por lo regular es el resultado de presupuestos
mal equilibrados; sin embargo, en este trabajo Gnicamente se con-
siderara el aspecto de los gastos publicos.

Presupuesto de 1985

En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 se propone una
politica de gasto piblico orientada, entre otros objetivos, a la gene-
racién de empleos, a fortalecer la capacidad del aparato productivo,
a promover una distribucién mas equilibrada del bienestar social
y a ejercer el gasto con eficiencia, honradez y control; no obstante
para 1985, el presupuesto maneja objetivos como el saneamiento
financiero del sector piblico —que implica la contencién del gasto
corriente y de las transferencias—, que dificulta el logro de otro
de los propositos centrales anunciados en dicho documento, como
es el mejoramiento del nivel de vida de la poblacién; veamos cémo
se refleja esta situacién en el presupuesto. ‘

En los dltimos afios, los presupuestos de gastos del gobierno fe-
deral mexicano, en cifras constantes, han tenido una tendencia a
disminuir ya que sus incrementos en términos absolutos, no son
suficientes para-compensar el aumento de los precios derivados del
proceso inflacionario que en 1984, segin datos oficiales, alcanzé un
indice de 59.2%; mientras que, el Proyecto de Presupuesto de Egre-
s0s de la Federacién para 1985 asciende a 18 390.0 miles de millones
de pesos, lo que representa un crecimiento de solamente el 38.3%
en relacién al gasto esperado de 1984. Lo que determina una baja
tanto cuantitativa como cualitativa de las actividades del Estado.

Como puede apreciarse en el cuadro namero 1, del total del
gasto presupuestado, el 22.29% lo ejercerd la administracién publica
‘central, con un incremento de cerca del 50% respecto a 1984; en
este sector sobresalen por la magnitud de sus. presupuestos la Se-
cretaria de Educacién Piblica y la Secretaria de Energia, Minas
e Industria Paraestatal, ambas absorberdn la mitad del total de re-
cursos destinados a este sector..

El siguiente renglén con 31.2% corresponde a los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal que constituyer
un instrumento del Estado para influir directamente en la produccior
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y el empleo y se considera’ que inducirdn la reactivacién econdémica
del pais a través de su programa de inversiones, de la generacién
de divisas y de la proteccién del empleo productivo; sin embargo,
su asignacién unicamente creceri en 35.3% respecto a 1984; por
otro lado, no es deseable que la anunciada rehabilitacién financiera
del sector paraestatal signifique que el incremento de precios sea
para cubrir ineficiencias. En este sector influye en forma determi-
nante Petréleos Mexicanos que se proyecta participe con 7.5% en
el pi8 durante el periodo 1985-1988; mientras que todas las demés
empresas del sector paraestatal sblo contribuirdn con el 7.9% en el
mismo periodo.

Cuapro 1

DISTRIBUCION ADMINISTRATIVA DEL GASTO

Porcentajes

Concepto Porcenteje
Administracién piblica central 22.2
Organismos descentralizados y empresas de

participacién estatal mayoritaria 31.2
Deuda piblica 373
Participaciones a estados y municipios y -

desarrollo regional ‘ 8.7
Aportaciones a seguridad social T 0.6
Total 100.0

FUENTE: Secretaria de Programacién y Presupuesto, Presupuesto
de Egresos de la Federacion, 1985.

El otro renglén que destaca en este cuadro es la Deuda Pa-
blica con 37.7%.

Gasto sectorial

Pero, ;qué pasa con la distribucién del gasto desde un punto
de vista sectorial? Como puede observarse en el cuadro 2, atin mas

) 1 Véase Presidencia de la Republica, Criterios Generales de Politica Eco-
némica para el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién, 1985.
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de una tercera parte del presupuesto lo absorben los sectores ener-
gético e industrial, tendencia que se ha registrado en los tltimos
afios, y que no ha sido posible modificar a pesar de que se ha
propuesto una “reorientacién de los criterios de asignacién y su ade-
cuacién a las prioridades sectoriales”.? Por otra parte, el sector co-
rrespondiente al desarrollo rural disminuye su participacién de 13.7%
a 92% de 1983 a 1985, no obstante que la produccién del sector
agricola también ha sido insuficiente en las Gltimas décadas para
cubrir las necesidades alimenticias de la poblacién lo que originé
entre otras razones, la necesidad de utilizar una parte importante
de la reserva presupuestaria para la recuperacién de la actividad
econémica asignada el afio pasado, en el abasto de granos y de
productos basicos.?

CuADprRO 2

DISTRIBUCION DEL GASTO POR SECTORES

Porcentajes

Concepto 1983» 1983¢ 19847 1984 19857
Desarrollo rural 13.7 12.1 9.2 8.7 9.2
Desarrollo regional y ecologia 1.2 1.1 4.1 4.6 5.3
Pesca 1.5 1.9 1.9 2.0 2.0
Educacién 13.5 12,7 12.8 12.0 14.0
Salud y seguridad social 11.7 12.2 11.0 9.6 10.6
Comunicaciones y transportes 8.4 8.9 9.8 8.9 9.2
Abasto 7.7 10.2 8.8 9.9 6.6
Turismo 0.2 0.3 0.2 0.3 0.2
Energéticos 25.0 26.2 25.9 24.3 23.1
Industrial 7.2 8.4 8.1 12.5 12,4
Administracién 4.8 6.0 6.0 7.2 7.3
Reserva 5.1 2.2

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

?) Presupuestado

¢) Esperado

FUENTE: Secretarfa de Programacién y Presupuesto, Presupuesto de Egre-
sos de la Federacién, 1984 y 1985,

2 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Presupuesto ds Egresos de
la Federacién, 1985, pp. 2 y 3.
3 Ibidem, p. 12,
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En cuanto a sectores cuyo gasto tiene un impacto directo en
los niveles de bienestar de la poblacién como son educacién, salud
y seguridad social, en conjunto representaron el 25.29 del total del
gasto presupuestado en 1983, disminuyendo en 1985 al 24.6%, si-
tuacion que de por si influye negativamente en la distribucién del
ingreso y que se torna grave si consideramos, ademds, que se trata
de un presupuesto en términos relativos menor que el de 1983 y
que debido al proceso inflacionario cada vez es mayor la polariza-
cién del ingreso y la riqueza en la sociedad mexicana.

Como dato curioso, cabe resaltar que en el cuadro que se estd
comentando, se observa una tendencia a presupuestar una cantidad
menor en sectores como el de energéticos e industrial, a lo que des-
pués se considera gasto esperado.t Asi, en 1983 ambos sectores re-
presentaron el 32.2% del total presupuestado; mientras que del total
esperado fue el 34.6%, y en 1984, la variacién fue de 34.0% a
36.8% respectivamente. Precisamente lo opuesto sucede en los sec-
tores educacién, salud y seguridad social ya que en 1983, represen-
taron 25.2% del total presupuestado; pero del total esperado alcan-
zaron el 24.9% y en 1984 las proporciones fueron 23.8 y 21.6%,
respectivamente. ¢Casualidad? Seri necesario analizar la categoria
de gasto ejercido correspondiente a dichos afios.

El gasto segin su objeto

Como ha podido constatarse, el gasto puede clasificarse de ma-
neras muy diversas. Desde un punto de vista econémico, es impor-
tante el monto que se destina al gasto corriente o sea al pago de
servicios personales, adquisiciones de insumos, y en fin, al pago de
servicios generales; porque de ellos depende en gran medida la
eficacia en el funcionamiento del aparato de la administracién pt-
blica. Durante décadas, este rubro ha sido castigado en aras de
lograr el mayor monto posible para la inversién. Esto afecta direc-
tamente el nivel de sueldos y salarios de una gran parte de los ser-
vidores piblicos, situacién que finalmente favorece la corrupcién
administrativa. Si adema4s se toma en cuenta el incremento en la de-
manda de servicios gubernamentales, es f4cil concluir que mantener
reducido este tipo de gastos resulta peligroso para el funcionamiento
del propio aparato gubernamental,® y para el desarrollo social  si

¢ Nueva categorfa inventada por la actual administracidn.
5 Véase, Benjamin Retchkiman, Politica fiscal mexicana (Reflexiones),
UNAM, 1979, p. 35.
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consideramos que particularmente estas bajas remuneraciones se re-
gistran en sectores como docencia, procuracién de justicia y salud.
Por otra parte, no debe olvidarse que los gastos pablicos pueden ser
una fuente de trabajo y hacer que los ingresos aumenten tanto di-
recta como indirectamente, lo que en cierta medida ayuda a resolver
el problema del desempleo.

Al respecto es conveniente sefialar que resulta plausible -el pro-
yecto de instauracién del Servicio Civil de Carrera en el Gobierno
Federal que se dice, busca garantizar la permanencia del personal,
otorgarle seguridad laboral, proporcionar remuneraciones en funcién
de las responsabilidades y estimular la capacitaciéon de los trabaja-
dores. Con esta medida podran evitarse los cambios excesivos de per-
sonal que siempre se dan en los sistemas donde se premian los ser-
vicios politicos con cargos publicos; con la libre designacién de tode
el personal administrativo por parte del funcionario electo jamas sc
lograr eficiencia en el gobierno. |

Otro capitulo de la clasificacién econdmica de los gastos piblicos,
esta constituido por las transferencias,® que representan el 15.5% del
total del presupuesto de 1985. Estan constituidas principalmente por
subsidios a los sectores educativo, salud, agropecuario, comunicacio-
nes y transportes, asi como al sector paraestatal industrial. Como
afirman los tratadistas, en este tipo de gastos que en realidad signi-
fican poder de compra que el gobierno otorga al sector privado, lo
importante es saber el uso que le da éste.

En México, durante décadas las transferencias sirvieron més para
fomentar la capitalizacién privada que para desconcentrar el ingreso.
En la Exposicién de Motivos del Presupuesto para el presente afo,
se afirma que la reestructuracién del gasto busca incrementar la in-
versién piblica por lo que continuari la contencién del gasto co-
rriente y de las transferencias. En este caso, lo importante serd que
esta disminucién sea selectiva, eliminando aquellas transferencias que
otorgan mas al que mds tiene, y que los sectores cuya actividad
repercute directamente en el nivel de vida de la poblacién no sufran
reducciones en el nivel de estos gastos.

El tercer renglon esta integrado por la deuda piblica, a la que
se destina mas de un tercio del presupuesto (37.3%)." Por su im-
pacto, es uno de los problemas méas serios con que se enfrenta la

6 Se considera que las erogaciones de transferencias existen dnicamente
por su efecto redistributivo,

7 Véase, Poder Ejecutivo Federal, Programa Nacional de Financiamiento
del Desarrollo 1984-1988.
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economia y que limitan la posibilidad de su crecimiento.® Desde
luego esta problematica se gesté durante décadas, siendo el resultado
de una politica de financiamiento basada en recursos ajenos, en lugar
de los propios —lo que hubiera significado la necesidad de gravar
con mayores cargas impositivas al capital y al patrimonio—, dando
lugar a un crecimiento del aparato productivo totalmente depen-
diente del exterior.

Sin embargo, esta politica de financiamiento esti llegando a sus
limites y a la fecha, la deuda piblica junto con el gasto corriente;
las transferencias; las participaciones a estados y municipios y los
estimulos fiscales —estos 1iltinos dos renglones corresponden a «otross»
del cuadro 3—, hacen un total de 87.3% del gasto presupuestado,
que por su rigidez, limitan el monto de recursos que pueden des-
tinarse a la inversién piblica. De ahi que, en términos reales, este
ultimo rubro de gastos se tenga que mantener al mismo nivel al-
canzado en 1983.

Cuabro 3

DISTRIBUCION DEL GASTO POR SU OBJETO

Porcentajes
Concepto Porcentaje.
Gasto corriente 27.5
Transferencias 15.5
Deuda ptblica 37.3
Intereses 23.1
Amortizacién 11.2
Adefas 3.0
Inversién 12.7
Otros? 7.0
Total 100.0

1 Este renglén se integra por participaciones a estados y municipios
(6.8%) y estimulos fiscales (0.2%).

8 Al pago de intereses se destina el 23.1%, cifra que adquiere mayor
importancia si recordamos que para los especialistas estas erogaciones cons-
tituyen un ejemplo tipico de gasto gubernamental que acentda la concen-
tracién del ingreso.
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En México, la inversién piblica ha jugado un papel primordial
en su proceso de desarrollo, y a partir de 1940, se ha dicho que el
gasto piiblico debe estar orientado a la capitalizacién y por eso su
crecimiento continuo durante décadas; sin embargo, como ya diji-
mos, a la fecha es imposible proseguir con esta tendencia y ahora
tendra que ser la inversién privada el pivote de la reactivacién eco-
nomica del pais.

De lo dicho en este trabajo, se deduce que dada la tremenda es-
casez de recursos por una parte, y por otra, la rigidez de cerca del
909% del gasto, el presupuesto de 1985 tiene una estructura regre-
siva, a pesar de que la intencién, segin se ha dicho, sea favorecer
al desarrollo social; pero, ¢existe algin principio que determine la
distribucién del gasto publico entre diferentes bienes y servicios?
Desde luego que si, para los tratadistas existe un principio econé-
mico esencial: “el gasto deberia ordenarse de manera tal que se
maximizaran los beneficios sociales”.? También se ha dicho que con
el presupuesto debe obtenerse la méxima ventaja de los recursos de
la poblacién, para su propio beneficio, lo que obviamente nos lleva
a la necesidad de considerar las fuentes de recursos del gobierno,
ya que como dijimos anteriormente, el gasto y el ingreso son dos
caras de la misma moneda.

En fin_ si se acepta que uno de los problemas graves de Mé-
xico es la desigualdad econémica —el 209 de las familias generan
el 70% del ahorro familiar total—"* es evidente la necesidad de que
el gasto plblico se oriente hacia una distribucién mas equitativa del
ingreso y la riqueza, ya que Gnicamente de esta manera serd posible
preservar la paz social.

9 Prest, Hacienda Piblica, Editorial Gredos, 8. A., Madrid, 1976, p. 59.
10 Véase, Poder FEjecutivo Federal, Programa Nacional de Financiamien-
to del Desarrollo, 1984-1988.
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