CEFP::

CAMARA DE DIPUTADOS Centro de Estudios de las Finanzas Publicas

LXIII LEGISLATURA

notacefp / 011 / 2017
Mayo 31, 2017

NOTA INFORMATIVA

El Gasto Publico en Inversidon, 2009-2017

Esta nota tiene como propdsito analizar la tendencia reciente de la Inversion Publica en México,
particularmente de la Inversién Fisica, asi como, grosso modo, su posible repercusion en
diversos indicadores de: competitividad econémica; educacion, salud y reduccion de la pobreza;
pues si bien los estudios empiricos arrojan resultados diversos sobre la magnitud del impacto
gue tiene la inversién publica en infraestructura sobre el crecimiento econémico, lo cierto es
que un déficit en infraestructura basica si disminuye la competitividad econdémica’ y la calidad

del capital humano.

Aspectos Relevantes

° Durante el periodo de analisis, el Gasto de Inversidn aprobado ha decrecido en promedio
anual 4.0 por ciento en términos reales, mientras que el Gasto Corriente se incremento
2.8 por ciento.
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° Entre 2009 y 2017 también se ha registrado una importante caida del Gasto de Inversion
como proporcién del PIB, al pasar de 4.9 por ciento a 2.8 por ciento.

1 “lLa calidad de la infraestructura fisica afecta claramente a la productividad de un pais, la competitividad de sus
exportacionesy sus posibilidades de atraer inversion extranjera”. Akitoby, Bernardin; Hemming, Richard; y Schwartz, Gerd.
Inversion publica y asociaciones publico-privadas. Temas de economia No. 40, Fondo Monetario Internacional, 2007.



En 2017, 65.2 por ciento de los recursos de inversion se concentran en funciones de
Desarrollo Econédmico, contra el 68 por ciento registrado en 2009.

La inversion publica en infraestructura fisica en sectores estratégicos ha caido, por
ejemplo, en Educacién se ha reducido 7.4 por ciento en promedio anual, entre 2009 y
2017.

Al cierre del primer trimestre de 2017, el 52.1 por ciento del total del rezago del Gasto
Programable lo determind el Gasto de Inversidn, y con respecto al mismo trimestre de
2016, la Inversidn registrd la mayor caida del periodo de estudio, 21.7 por ciento a tasa
real.

El Gasto Programable se concentra en el Gasto Corriente, en detrimento del Gasto de
Inversién en infraestructura econdmica y social, el cual facilita el crecimiento econdmico
y mejora la distribucién de los recursos, a través del gasto en Salud y Educacion.

La Evolucion Reciente del Gasto de Inversion

La principal meta de la politica econdmica vigente es preservar las finanzas publicas sanas,
para el logro de la estabilidad macroecondmica, como base para el crecimiento sostenido y
la eventual reduccién de la pobreza.

En este contexto, se observa que durante la ultima década, si bien el Gasto Programable del
Gobierno Federal ha crecido en promedio anual 1.4 por ciento en términos reales, a su
interior el componente de Inversién ha decrecido en promedio anual 4.0 por ciento.

Evolucion del Gasto Programable aprobado 2009-2017
Miles de millones de pesos

2009 2010 2011 2012 2013 2014 W

2009-2017
Gasto Programable  2,320.4 2,425.6  2,622.5 2,369.6 3,060.8 3,493.7 3,669.8 3,606.7 3,550.4 1.4
Gasto Corriente  1,728.5 1,841.0 1,9763 2,970 2,3443  2,6480 27953 2,868 2,963.0 28
Gasto de Inversio 591.9 584.6 646.2 672.6 716.4 845.6 874.5 739 587.4 -4.0

Fuente: Haborado por el CEFP con informacion de la SHCP publicada en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El control del Gasto Publico ocurre bajo el argumento de que una politica expansiva de gasto
es inflacionaria e induce el desplazamiento de la inversién privada, ademas, genera
incertidumbre y volatilidad, convirtiéndose al final en un obstaculo para el crecimiento
econdmico. Esto explica el porqué, en los ultimos afios, el crecimiento del Gasto Publico ha
sido bajo, particularmente el de Inversidn.

Entre 2009 y 2017, el ritmo de crecimiento de la economia ha sido incluso superior al
crecimiento del Gasto Publico Programable, en el periodo de estudio se estima que el PIB
en promedio anual crezca 2.9 por ciento, en contraste con el 1.4 por ciento del Gasto
Programable. De hecho, en 2017 se observa una caida en ambos componentes del Gasto
Programable, mientras que se prevé un débil aumento del PIB.
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De hecho, el control del Gasto Publico ha dado preeminencia al gasto de capital, afectando
en menor medida al Gasto Corriente; pues éste se ha convertido en la fuente principal para
promover acciones de combate a la pobreza. No obstante, conviene destacar que el
impacto del Gasto Publico sobre el desarrollo humano (reducciéon de la pobreza) y el
crecimiento econdmico de un pais, depende de la eficiencia del gasto y no de la cantidad
de recursos?.

En este sentido, los Ultimos datos dados a conocer por el Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) indican una escasa eficiencia en el combate a
la pobreza del gasto social: el porcentaje de pobreza aumenté entre 2012 y 2014 de 45.5 a
46.2. Este cambio representé un aumento de dos millones de personas en esta condicion?,
esto a pesar de que la politica de gasto se ha centrado en atacar la pobreza a través de
diversos Programas Presupuestarios (Pp), cuyo componente principal es el Gasto Corriente,
por via de los subsidios.

De hecho, los recursos asignados a las funciones de Desarrollo Social explican en buena
medida el aumento del Gasto Programable, en detrimento de las funciones de Desarrollo
Econdmico. En 2009, 35.3 por ciento del Gasto Programable se concentraba en funciones
de Desarrollo Econdmico, para 2017, tal proporcidn es de 27.6 por ciento.

2 James Daniel, Jeffrey Davis, Manal Fouad y Caroline Van Rijckeghem, Ajuste fiscal para la estabilidad y el crecimiento,
Fondo Monetario Internacional 2006, Serie Folletos. p. 3.
3 CONEVAL, Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social 2016. Principales Hallazgos, p. 1. México 2017.
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Fuente: Elaborado por el CEFP con informacién de la SHCP.

Toda vez que, son las funciones de Desarrollo Econdmico las que concentran el Gasto de
Inversién y son éstas a las que se les han venido reduciendo los recursos en los Ultimos afios,
evidentemente el componente mas afectado por este comportamiento es el de Inversidn,
como se muestra a continuacion.

Evolucion del Gasto Programable por Funcion y Destino de Gasto
(Miles de millones de pesos)

Gasto Programable / Funcién 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 TMCA %

Total 2,320.4 2,425.6 2,622.5 2,869.6 3,060.8 3,493.7 3,669.8 3,606.7 3,550.4 1.4
Funciones de Desarrollo Social 1,286.1 1,403.3 1,493.5 1,661.3 1,781.4 2,043.0 2,151.0 2,233.4 2,236.4 3.0
Corriente 1,120.0 11,2386 11,3129 11,4710 15716 11,7900 1,899.8 1,994.8 2,055.0 3.7
Inversion 166.1 164.8 180.6 190.4 209.8 253.1 251.2 238.6 181.4 -2.8
Funciones de Desarrollo Econémico 819.1 812.3 899.1 936.8 999.6 1,130.8 1,181.1 1,046.7 980.1 -1.7
Corriente 416.6 410.5 457.7 484.6 511.0 567.3 591.3 574.1 597.0 0.5
Inversion 402.5 401.8 441.4 452.2 488.7 563.5 589.8 472.6 383.1 -4.5
Funciones de Gobierno 215.1 209.9 229.9 271.5 279.8 319.9 337.8 326.6 333.9 1.6
Corriente 191.9 191.9 205.7 241.4 261.8 290.8 304.3 299.0 311.0 2.1
Inversion 23.2 18.0 24.2 30.1 17.9 29.1 335 27.7 229 -4.0

Fuente: Elaborado por el CEFP con informacidn de la SHCP.

Aunque los esfuerzo del Gobierno Federal se han concentrado en priorizar el gasto social,
(en el periodo de estudio el componente de gasto corriente de las funciones de Desarrollo
Social crecid en promedio anual 3.7 por ciento, por arriba del crecimiento del PIB) los
resultados no han sido los esperados en cuanto a reduccion de la pobreza, pese a ello se ha
reducido de manera consistente el Gasto de Inversidon, y con ello se han mermado las

posibilidades de inyectar mayores recursos a la actividad econdémica.



La contraccidn de la Inversion Publica ha repercutido en el bajo crecimiento econdmico del
pais, el cual se refleja en la falta de empleo y oportunidades, en especial para la poblacién
joven. De acuerdo con datos citados por el CONEVAL /la situacidn de pobreza empeora en el
caso de los jovenes, de acuerdo con la ENOE en el segundo semestre de 2016 seis de cada

diez jovenes trabajaban en empleos informales con salarios bajos, inestabilidad laboral y sin
prestaciones como servicios de salud y seqguridad social.?
Ante estos resultados, la propia Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo

Econdmicos (OCDE) seiala, en su ultimo estudio sobre México, que el pais puede reactivar

el crecimiento al replantear la prioridad del gasto publico respecto de infraestructura,

capacitacién, salud y reduccion de la pobreza®.

Enfoques sobre la inversiéon publica

Existen otras corrientes de pensamiento econdmico que permiten instrumentar politicas de
gasto distintas a las que hasta ahora se han venido aplicando en México, de corte mds
heterodoxo, que reconocen los beneficios que para el desarrollo econémico y social tiene
la Inversidn Publica en ciertas areas estratégicas, estas corrientes son contrarias al enfoque

que considera que la inversidon publica desplaza a la inversion privada.

Teoria del Crecimiento Econdmico Endégeno

Circulo Virtuoso de la Inversion Publica
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Dadas las restricciones financieras del sector privado para aportar los recursos para la inversion, parte de la
hipdtesis de que sea el sector publico el que los provea a través de la inversidn publica.

4 Ibidem, p. 9.
5 OCDE, Estudios Econdmicos de la OCDE México. Enero 2017. Vision General, p. 4.



Bajo la dptica de la teoria del crecimiento enddgeno® la Inversion Publica no sélo es un
instrumento para la provisidon de bienes publicos, asi como para eliminar y/o regular las
externalidades negativas, sino que también puede proveer la infraestructura econdmica y
social que facilite el crecimiento econdmico y mejore, tanto la distribucion de recursos,

como la productividad laboral mediante el gasto en Salud y Educacién.

Contrario a lo que plantea esta teoria, lo que prevalece en México es la aplicaciéon del
control del gasto publico, particularmente el de Inversidn, hecho que frena el desarrollo
econdmico, toda vez que el sector privado tiende a invertir en los proyectos mas rentables,
en detrimento de la inversion en proyectos econdmica y socialmente rentables; lo que al
final se traduce en un déficit de infraestructura econdmica: sistemas carreteros
insuficientes y en malas condiciones, deficientes sistemas de provisidon de energia, escasez
de puertos y aeropuertos, etc.; y en lo que toca a la infraestructura social: sistemas de salud

insuficientes e ineficientes, asi como sistemas educativos deficientes.

Esto afecta directamente la competitividad de la economia, pues deprime la productividad,
incrementa los costos de transaccidn, reduce la eficiencia del capital humano, e inhibe Ia

atraccion de capitales.

De acuerdo con el ultimo Reporte de competitividad global 2016-2017 del Foro Econdmico
Mundial, México ocupa la posicidn 51 entre 138 paises analizados, con una calificacién de
4.41, muy por debajo de paises como Malaysia que se situa en el lugar 25, con una
calificacion de 5.16, y de Chile que ocupa la posicidn 33 con una calificacién de 4.64. Si se
considera sélo la calificacién de infraestructura basica, México cae al lugar 71, incluso por

debajo de Costa Rica, que ocupa el sitio 57 en este rubro.

Estos niveles de competitividad son el reflejo de la reduccidn del Gasto de Inversién Publica
precisamente en esos rubros. En particular, sobresale la caida de la Inversidn Fisica en
Educacidn, 7.4 por ciento en promedio anual entre 2009 y 2017, seguida por Salud con un
decremento promedio anual del 6.0 por ciento, Ciencia y Tecnologia con una caida de 4.3
por ciento y en Comunicaciones y Transportes se ha reducido en 1.9 por ciento, en el mismo

periodo.

6 Para la teoria del crecimiento enddgeno hay cuatro factores que explican el proceso de crecimiento: capital fisico,
infraestructura, investigacién y desarrollo, y capital humano. Ademas, esos factores generan externalidades positivas y
son percibidas como fundamento para justificar la intervencion del Estado. Gerald Destinobles, Andre. Introduccién a los
modelos de crecimiento econdmico exégeno y enddgeno, p. 8.

6



Inversion Fisica en Sectores Estratégicos de la Economia
(Miles de millones de pesos de 2017 y Tasa Media de Crecimiento Anual %)
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Fuente: Elaborado por el CEFP con informacién de la SHCP.

Impulso a la inversidn publica

De acuerdo con datos de la OCDE’, en México la inversidn en investigacion y desarrollo
tecnoldgico, tanto del sector publico como del privado es de menos de 0.5 por ciento del
PIB, muy por debajo de lo registrado en casi todos los paises miembros, lo cual genera
trabas para el crecimiento econémico, al mermar la productividad de los agentes

econdémicos y la competitividad de las industrias.

Ademas, la OCDE sefiala que existe evidencia empirica entre sus paises miembros que
demuestra que la aplicacion de politicas gubernamentales en investigacion y desarrollo
tecnolégico puede tener un efecto positivo, al fomentar la creacién de nuevas empresas,
estimular la innovacién, y fortalecer el capital humano. Con relacién a este ultimo punto, la
OCDE recomienda incluso, aumentar la inversién en programas de formaciéon dual

(formacion en la empresa y en la escuela) y de educacion vocacional y técnica®.

Asimismo, la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) destaca que, en
general en los paises de la region, incluido México, se observa un atraso en infraestructura
basica respecto a los paises del sudeste de Asia, cuyo nivel de desarrollo era claramente
inferior al de los paises latinoamericanos a fines de los afos setenta, lo cual sugiere que la

inversion publica no sdlo puede jugar un papel fundamental en el desarrollo del sector, sino

7 OCDE, Estudios Econémicos de la OCDE México, Enero 2015, p. 21.
8 |Ibidem p. 40.


http://www.cepal.org/

ademds, que su retraccion a niveles minimos puede ocasionar serios problemas de déficit de
inversion, debido a las insuficiencias y dificultades que han mostrado los agentes privados

para sustituir la inversion publica en los niveles demandados por el proceso de crecimiento®.

En el caso de México, resulta evidente que la inversidn privada en construccién, en el
periodo de estudio, no ha promovido la creacidn de infraestructura que coloque al pais en
mejores niveles de competitividad econdmica, lo cual se refleja en sus ritmos de
crecimiento, mientras la Inversion Publica ha caido en promedio anual 5.5 por ciento, en
términos reales, la privada sélo se ha incrementado en promedio 2.8 por ciento, mostrando

una cierta tendencia al estancamiento.

Formacion Bruta de Capital Fijo en Construccidn, precios constantes de 2017
(Miles de millones de pesos)

Privada
TMCA
2.8%
1,664.3
o 878.8
910.2 — 77 — 733.9 Piblica
837.4 789.6 612.8 TMCA
652.2 -5.5%
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: Elaborado por el CEFP con informacién del INEGI.

Este comportamiento es comprensible, toda vez que la inversion privada también tiene
restricciones de financiamiento, por lo cual los flujos de capital son limitados, lo que impide
al sector privado gastar en la adquisicion de factores productivos que promuevan la
acumulacién de capital fisico y humano, y el mejoramiento de su acervo de capital para

incrementar la productividad de sus factores.

De manera que es el sector publico, a través de la aplicacién de un gasto productivo, el

encargado de generar las condiciones para la inversién, mediante la creacién o expansion

9 Rozas, Patricio. América Latina: problemas y desafios del financiamiento de la infraestructura. Revista CEPAL 101, Agosto
2010, p. 66.
8



de la infraestructura fisica y el incremento de la productividad a partir del gasto en la

formacién de capital humano.

El Gasto de Inversion a Marzo de 2017

Al cierre del primer trimestre de 2017 se continla observando la tendencia a la baja en el
Gasto de Inversion. De acuerdo con lo reportado por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), al término del trimestre se erogaron 851 mil 38.2 millones de pesos (mdp)
de un Gasto Programable calendarizado para el periodo de 926 mil 710.2 mdp, lo que
implico que no se ejercieron 75 mil 672.0 mdp, de los cuales 39 mil 415.2 mdp
correspondieron a Inversién Fisica, es decir que el 52.1 por ciento del total del rezago del

Gasto Programable lo determiné el Gasto de Inversién.

Gasto Programable al cierre de Enero-Marzo de 2017
(Millones de pesos)

Servicios personales -21,311.4
926,710.2 ] ‘ -75,672.0 Otros gastos de operacion 1,099.2
[e) i 851,038.2 c < Gasto Pensiones y jubilaciones -12,207.5
2 e Corriente o ]
el o S Subsidios, transferencias y
o R ° B aportaciones 1,954.0
a0 bt >
e Roq Ayudas y otros gastos -2,892.9
a w

———— -
Gast? Inversion Fisica -39,415.2| v
de Capital
Otros gastos de capital -2,898.2

Fuente: Elaborado por el CEFP con informacion de la SHCP.

Conviene agregar que, al cierre del trimestre, el Gasto de Inversidn Fisica no sélo sobresale
por haber determinado el rezago del Gasto Programable, sino que con relacién al mismo
periodo del afio anterior el gasto ejercido en este rubro cayd, en términos reales, 21.7 por

ciento, con lo cual se colocé como el mayor decremento del periodo 2009-2017.



Crecimiento Real del Gasto en Inversion Fisica Enero - Marzo 2009-2017
(Porcentajes)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: Elaborado por el CEFP con informacién de la SHCP.

A nivel de Funcién, la SHCP no reporta en los informes trimestrales las erogaciones en
clasificacién econdmica, de manera que no es posible determinar si el rezago en el gasto se
registré en el rubro de Inversidn, no obstante de la informacién disponible, destacan por
sus rezagos en el ejercicio del gasto: Salud, que de los 119 mil 345.2 mdp que tenia
programados para el trimestre, sélo erogd 107 mil 772.9 mdp, lo que implica que no se
ejercieron 11 mil 572.4 mdp ;Educacién, donde no se ejercieron 8 mil 188.7 mdp, y Ciencia

y Tecnologia, con un rezago por 2 mil 641.5 mdp con respecto a lo programado.

En Clasificacion Administrativa, si es posible identificar en qué componente del gasto se
registro el rezago a nivel de Pp. En el caso del Ramo 12 “Salud” se observa un subejercicio
en el Gasto de Inversién por 22.3 mdp en el Pp E023 “Atencidn a la Salud”, cuyo presupuesto
modificado al cierre del trimestre ascendia a 219.5 mdp de los cuales sdélo ejercié 197.2

mdp.

Por su parte en el Ramo 11 “Educacion Publica”, de acuerdo con lo reportado por la SHCP,
el total del menor Gasto se registré en el Gasto Corriente. Y en el Ramo 38 “Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia” se registré un subejercicio por 15.2 mdp en el rubro de
Inversién, en el Pp U003 “Innovacion tecnoldgica para incrementar la productividad de las
empresas”, pues su presupuesto modificado de Gasto de Inversion para el trimestre era de

139.6 mdp, de los cuales sélo erogd 124.4 mdp.

De manera que, la tendencia decreciente del Gasto de Inversidon que se observa desde 2009
se mantiene al cierre de marzo de 2017, e incluso se acentula, particularmente en los

sectores que de acuerdo con la teoria del crecimiento enddgeno y a las evidencias empiricas

10



registradas por organismos como la CEPAL, son estratégicos para el crecimiento econdmico
y la mitigacién de la pobreza, a través de la inversidn en capital humano, principalmente en

Salud y Educacién.

Consideraciones Finales

Dado el débil crecimiento econdmico y la persistente desigualdad social y econdmica que
enfrenta el grueso de la poblacidn del pais, asi como las recomendaciones y observaciones
de diversos organismos, nacionales e internacionales, se aprecia como una posibilidad para
promover el crecimiento econémico y reducir la pobreza, el revertir la tendencia a la baja
del Gasto de Inversion, pues con este comportamiento se estd impactando de manera

negativa la creacion de infraestructura econdmica y social.

En un contexto de bajos niveles de inversidon y crecimiento econémico, el impulso a la
inversion publica es necesario. Diversos autores!?, tedricos del crecimiento econémico
endogeno, han demostrado que las Inversiones Publicas en Infraestructura, Salud,
Educacién, Ciencia e Innovacién, constituyen un gasto productivo, que generalmente
complementa y no sustituye a la inversién privada. De hecho, se reconoce que la Inversién
Publica en sectores estratégicos puede, al menos indirectamente, incrementar el producto
a partir de la interaccion con la inversién privada. Para lo cual se sugiere concentrarse en
proyectos de alta prioridad y alta rentabilidad en sectores econdmicos y sociales

estratégicos.

Revertir el rezago en los niveles de competitividad del pais, ocurrido en los ultimos afos,
implica recuperar y elevar los niveles de inversion publica para la creacién de
infraestructura. Al respecto, conviene mencionar que, de acuerdo con estudios publicados
por la CEPAL!! se observa que los paises que registran un mayor rezago, respecto de los
estdndares internacionales en infraestructura, son aquellos en los que se ha reducido de
manera drastica la Inversion Publica, en aras de incrementar la participacién privada en este
sector; mientras que los paises que han logrado incrementar su tasa de inversion en
infraestructura, y por ende su competitividad econémica, son aquellos que han mantenido
niveles importantes de Inversion Publica y, simultdneamente, han abierto espacios a la

inversién privada.

10 L ucas (1988), Aschauer (1989), Barro (1990), Lin (1994).
11 Rozas, Patricio. América Latina: problemas y desafios del financiamiento de la infraestructura. Revista CEPAL 101, Agosto
2010, p. 82.
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Por supuesto que la recuperacién de los niveles de inversién publica debe observar
margenes prudentes en la expansién del gasto publico, en congruencia con los principios
de finanzas publicas sustentables. En este sentido, deben considerarse las
recomendaciones del Fondo Monetario Internacional!? ante el eventual incremento de la
inversién publica, entre las que destaca en primer lugar: tomar medidas para proteger la
sostenibilidad macroecondmica, particularmente, el aumento de la inversién publica debe
limitarse a montos compatibles con un coeficiente moderado de Deuda/PIB, o en
disminucion en el mediano plazo. Estableciendo cuidadosos procesos de planeacién de
infraestructura de largo plazo, toda vez que debe considerarse que las nuevas inversiones

implican costos recurrentes futuros de operacién y mantenimiento.

12 Akitoby, Bernardin; Hemming, Richard; y Schwartz, Gerd. Inversion publica y asociaciones publico-privadas. Temas de
economia No. 40, Fondo Monetario Internacional, 2007, p.6.
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