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La austeridad republicana
como politica de gobierno

Jaime Munoz Flores y Carlos Antonio Rozo Bernal

La estrepitosa caida hasta cero del crecimiento econdémico durante el
primer ano del actual sexenio colocé a México en la larga lista de ex-
periencias de gobierno que han hecho evidente que la politica de
austeridad es una propuesta equivocada. Desde la década de 1980, el
gasto publico en México ha sido insuficiente, especialmente en los ru-
bros de desarrollo social e infraestructura. El gasto publico total pas6 de
34.7% del Producto Interno Bruto (P1B) en 1982, a 19.6% para el aio
2000, con una ligera recuperacion hasta llegar aproximadamente a 27%
en anos recientes. Asi, el argumento de que el recorte al gasto ptblico
impulsa el desarrollo ha mostrado ser falaz, al igual que lo es el plantear
que las desigualdades sociales se resuelven con mds crédito por medio
de la inclusién financiera. Desde que se abri6 la economia mexicana a
la dindmica de la globalizacién, estas politicas han agravado el proble-
ma del bajo crecimiento y de la desigualdad. Como argumenta Blyth:

La austeridad es una forma de deflacién voluntaria porla cual la econo-
mia entra en un proceso de ajuste basado enlareduccion de los salarios,
el descenso de los precios y un menor gasto publico. Todo enfocado
en una meta: lograr la recuperacion de los indices de competitividad.

Algo, cuya mejor y més pronta consecucion exige (supuestamente) el
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recorte de los presupuestos del Estado y la disminucién de la deuda y
el déficit (Blyth, 2013).

La austeridad puede contribuir a un mayor control de la inflacién al
reducir la demanda agregada, pero el control de la inflacién en condi-
ciones recesivas no es un éxito que merezca el reconocimiento publico.

A través de sus diversos articulos, la pretension de este libro es mos-
trar que la austeridad no ha funcionado para el fomento del desarrollo
y la sustentabilidad. Menos podra hacerlo en las condiciones pospan-
demia que afronta el mundo. Recurrimos al planteamiento keynesiano
de que la demanda es el factor determinante de la actividad econémi-
ca, por lo que en tiempos de crisis expandir el gasto piblico es mds
provechoso que recortarlo. Por esta razon, Keynes advertia que no hay
que confundir la necesidad de reformas estructurales —como el com-
bate a la evasion de impuestos y cambios en la edad de jubilacién de
los trabajadores— con politicas de austeridad, ya que ésta no es la for-
ma mds efectiva para reducir la deuda publica y fortalecer la soberania.
En el presente articulo introductorio se pretende ubicar el concepto
de austeridad dentro de la literatura econdémica, de manera que quede
clara la orientacién sobre la que se sustentan las politicas econémica y
social de la presente administracion publica. A la vez, el recuento facili-
tard la comprension de los diferentes articulos que se presentan en este
volumen y de los cuales se hace un resumen en la parte final.

Tendencias recientes de la economia mexicana

La economia mexicana padeci6 en el segundo trimestre de 2020 la
mayor contraccién trimestral desde que inicié su exposicion a la glo-
balizacion. El p1B retrocedié 17.3%, cuando en el primer trimestre ya
habia retrocedido 1.2%. Este tragico resultado fue en parte causado por
el enfoque de pasividad relativa de la politica econdmica del gobierno
federal para enfrentar la pandemia del coronavirus. Con este enfoque
se truncd la actividad laboral de 22 600000 personas y se eliminaron
mas de 1100000 empleos formales. El crédito al consumo desaparecié
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como factor determinante del impulso econémico que se tenia hasta
antes de la pandemia. Particularmente grave fue la situacion desde abril
de 2020, cuando la variacidn anual real del saldo en cartera de crédito
al consumo fue 1.9% negativa, luego de que venia en descenso desde
septiembre de 2019. Nuevamente México experiment6 un vuelco a la
seguridad como lo apuntan los registros del Banco de México, cuando
entre abril y junio de 2020 la inversion directa de México hacia el ex-
tranjero sumo 5029 000 000 de délares, lo que implicéd un incremento
anual de 316%, su mayor monto para un periodo similar desde 2012.
En dicho trimestre destacé la inversién por 960000000 de délares de
Inversora Carso, con la que adquirié el 15.4% de participacion adicio-
nal en Fomento de Construcciones y Contratas (FCc), conglomerado
espanol involucrado en actividades de construccién y sobresali6 la
adquisicion por parte de Cinépolis del 6.1% de la compania estadou-
nidense Cinemark, transaccién que se estima en mas de 100000000
de dolares.

La crisis econémica requeria de politicas activas para enfrentar la
pandemia con programas de apoyo laboral como de rentas bésicas uni-
versales o coberturas de desempleo; invertir en infraestructura con
rendimientos sociales y mayor apoyo al sector privado para desarro-
llar tecnologias que protegieran la salud y el bienestar de la poblacién.
Esta orientacién requeria de un cambio radical en el papel de la po-
litica econdémica contempordnea hacia una mayor intervencién del
Estado sobre la economia y sobre los mercados financieros que bo-
rrara lo ocurrido en la década de 1970 cuando el keynesianismo fue
suplantado por la austeridad monetarista friedmaniana.

Por el contrario, se optd por ahondar en la austeridad sin movilizar
al Banco Central, como lo han hecho los gobiernos con enfoques ac-
tivos, para que dicha institucién actuara como impulsor de mercados
en un contexto de inflacién a la baja que limita el impacto que puede
tener la deuda gubernamental por el bajo costo de su servicio. No se
puede minimizar el hecho que el problema basico del momento es la
contraccién en la demanda agregada por el deterioro en el balance de
las empresas y de los hogares, lo cual hace que unos y otros sean mds
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precavidos a la hora de gastar. Como la demanda tardara afios en recu-
perarse, la inflacién permanecera bajo control.

La pandemia ha apuntalado a la desigualdad como un factor que ge-
nera vulnerabilidad en el sistema al dejar en la indefension a los mas
pobres, lo que requiere de politicas que incentiven la inversion, resuel-
van el problema de baja recaudacion fiscal, reduzcan el alto grado de
informalidad de la economia y mejoren los sistemas de salud, cuya de-
bilidad se hizo evidente con la pandemia. Se perfila asi la necesidad de
un nuevo papel de la politica publica, como viene ocurriendo en los
paises mds exitosos en la lucha contra la pandemia, que no desaparece-
ra con el regreso a la normalidad.

En este contexto, la idea de la austeridad fiscal puede tener sentido
cuando implica el uso de politicas de reduccién de los presupuestos
disponibles al Estado para impulsar la actividad econémica privada
que acelere el ritmo y la promocién del crecimiento. Este tipo de poli-
ticas se orientan a limitar y reducir los excesos en el gasto publico y, en
consecuencia, facilitar al Estado que cumpla con las obligaciones de
deuda a fin de no perder la confianza de los mercados en la solvencia
del Estado y que podria llevar a un incremento significativo del ser-
vicio de la deuda por aumentos en las tasas de interés sobre la deuda
publica. Al reducir el gasto, se reduce el déficit fiscal lo que genera con-
diciones para crecer y crear empleos.

Sin embargo, no se puede atender la deuda publica y, simultdnea-
mente, incrementar el gasto publico. No se puede gastar sin limite para
promover la prosperidad cuando se inicia desde una condicién de en-
deudamiento. Por lo cual es equivocado argumentar que se pueden
saldar deudas publicas contrayendo mds endeudamiento cuando en
realidad lo que ha ocurrido es un abuso del crédito por el sector pri-
vado y no un exceso de gasto publico. Por el contrario, la idea de que
se ha gastado en exceso y que el recorte de este gasto facilita el creci-
miento es un peligroso argumento neoliberal, al igual que lo es el que
las desigualdades se resuelven con mas crédito por medio de la inclu-
sion financiera. Estos argumentos han agravado el problema del bajo
crecimiento y de la desigualdad que estuvo implicita en la iniciativa de
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acabar con el Estado de Bienestar para lograr un mayor crecimiento.
Vale aqui insistir en el argumento de Blyth:

La austeridad es una forma de deflacién voluntaria por la cual la econo-
mia entra en un proceso de ajuste basado en la reduccién de los salarios,
el descenso de los precios y un menor gasto ptblico —todo enfocado a
una meta: la de lograr la recuperacion de los indices de competitividad,
algo cuya mejor y mds pronta consecucién exige (supuestamente) el re-
corte de los presupuestos del Estado y la disminucion de la deuda y el
déficit (2013).

A lo que contribuye la austeridad es, entonces, a un mayor con-
trol de la inflacion al reducir la demanda agregada pero el control de
la inflacién en condiciones recesivas no es un éxito que merezca el
reconocimiento publico. La austeridad no funciona si no se logra la re-
duccion de la deuda ni el fomento del crecimiento econémico. Lo que
resulta es que las obligaciones de un gobierno en apuro financiero in-
crementan el riesgo por el incremento de los intereses que se cobran,
ya que los bancos que los adquieren se encuentran en una situacién de
mayor riesgo. En el fondo de una crisis de deuda soberanalo que se tie-
ne es una crisis bancaria que es el resultado, no la causa del problema.

Estas posiciones politicas de Keynes provienen de su consideracion
de que la demanda es el factor determinante de la actividad econémi-
ca, por lo que en tiempos de crisis expandir el gasto piblico es mds
provechoso que recortarlo. El propésito fundamental es mantener la
actividad econémica para evitar condiciones de desempleo. La austeri-
dad del gasto piblico aumentala falta de los ingresos del sector privado
que los mercados requieren para funcionar lo que genera aun mayor
desempleo. Por esta razon Keynes advertia que no hay que confundir
la necesidad de reformas estructurales, como la eliminacién de evasién
de impuestos y cambios en la edad de jubilacién de los trabajadores,
con politicas de austeridad. El factor a resaltar es que la austeridad no
es la forma mds efectiva para reducir la deuda publica rapidamente.

En su Teoria General del Empleo, el Interés y el Dinero, Keynes plantea
que la demanda es basica como un factor que determina la actividad
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econdmica y el empleo mientras que lo que ocurre cuando se recorta
el gasto publico va en direccion de una insuficiencia del ingreso priva-
do y las demandas del mercado, llevando a poner més personas en el
desempleo. Lépez Obrador, en este sentido, acttia como neoliberal en
finanzas publicas. El problema es que para el presidente la austeridad
parece constituir un imperativo moral y no una solucién econémica, lo
cual lleva a acciones que en lugar de impulsar el empleo tienden a re-
ducirlo, ya que la caida de la demanda lo que produce es desempleo. Se
tergiversa de esta manera todo el planteamiento de Keynes, al cual el
presidente recurre para defender sus posiciones.

La austeridad historicamente

Alo largo de la historia, el concepto econémico de austeridad se ha re-
lacionado con el tipo de medidas que los gobiernos instrumentan con
la finalidad de mantener bajo cauce el gasto publico. Los limites de di-
cho gasto son determinados principalmente con base en la captacién
de recursos fiscales. Cuando las acciones de politica publica se restrin-
gen a fin de preservar el balance entre ingresos y gastos, se habla de
un Estado austero. Las limitaciones del Estado austero guardan el pro-
posito ulterior de mantener acotado el monto de la deuda soberana.
La cota de la deuda suele ser marcada por los organismos financieros
acreedores y/o agencias calificadoras, tomando como referencia el va-
lor de la produccion total de la economia. Mediante la limitacion del
gasto publico, principalmente, un Estado austero controla la relacién
entre el valor de su deuda y el de su produccién.

En principio, el hecho de que la deuda soberana sea observada
bajo control reduce la incertidumbre entre los acreedores financie-
ros, empresarios, ahorradores, asi como potenciales inversionistas. La
constitucién de un entorno financiero favorable, a su vez, garantiza
que las tasas de interés sobre la deuda soberana permanezcan estables,
asi como el acceso franco a futuros financiamientos.

Por el contrario, cuando un Estado excede sus limites de gasto, la
deuda soberana se convierte en un factor de incertidumbre. Esta se tra-
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duce en volatilidad de tipo de cambio, fuga de capitales, incremento de
los intereses de la deuda, encarecimiento y escasez de crédito, cance-
lacién de contratos e inversiones, y, eventualmente, contracciones de
la produccioén, el consumo y el empleo, entre otros efectos econémi-
cos adversos.

Por ser un concepto que desde sus origenes se ha mantenido difu-
so, resulta dificil ubicar con precision la genealogia de la austeridad.
No obstante, mediante asociacion con otros conceptos econémicos, el
origen puede ubicarse en el siglo xvI1, coetdneo a los precursores del
pensamiento liberal. En su segundo Tratado sobre el gobierno (1689),
John Locke pone marcado énfasis a la importancia de imponer limites
al Estado en favor de lo que denomina el orden natural. Casi un siglo
mis tarde, en su magna obra Una investigacion sobre el origen y causa de
la riqueza de las naciones, Adam Smith plantea la necesidad de que los
Estados nacionales definan limites propios, que permitan el adecuado
despliegue de las fuerzas libres del mercado.

Lanocion de austeridad emerge desde su origen acompanada de sig-
nificativas contradicciones. En las sociedades europeas de los siglos xvi1
y XV11I, caracterizadas por enormes desigualdades entre la poblacién y
permanentes tensiones sociales, la pretensiéon de procurar un “orden”
que garantizara condiciones idoneas para la expansion del capital y el
crecimiento econémico, demandaba necesariamente la presencia de
un Estado fuerte. Un Estado que, segun los liberales, debia al mismo
tiempo mantenerse reducido; con bajos costos de operacién y limitada
participacion en los procesos productivos, a fin de que se preservaran
los espacios requeridos para el despliegue de los agentes econémicos
privados. Bajo tales condiciones, en la busqueda del beneficio propio
los agentes privados conducirian a la sociedad hacia un estado de bien
comun. Lo anterior, guiados por la fuerza de una mano invisible.

Naturalmente, las bondades de limitar la intervencién del Esta-
do en la economia pronto se convirtieron en tema de debate. Como
rescoldo de un intenso intercambio epistolar con su contemporaneo
Thomas Malthus acerca del destino de la tenencia de la tierra, David
Ricardo concedi6 relevancia por primera vez a la funcién del “sobe-
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rano” para “destinar adecuadamente los ingresos excedentes al gasto
publico” (Porta, 1992).

Sin embargo, es hasta un siglo mas tarde, con la gran recesion ini-
ciada en el ano 1929, que se reconoceria a nivel mundial la centralidad
del Estado para la contencién de las crisis econdmicas y la reactiva-
cion de la economia. En este reconocimiento, John Maynard Keynes
fue sin duda el actor principal. En el Reino Unido primero y, mas tar-
de, alrededor de todo el mundo, las ideas keynesianas convencieron a
las més altas esferas de gobierno. De acuerdo con los planteamientos
de Keynes, aun a costa de un mayor endeudamiento estatal, en tiem-
pos dificiles la inversion publica para desarrollo de infraestructuray el
estimulo ala demanda de bienes y servicios conducirian a la economia
hacia su recuperacion.

Potenciado por la eficaz estrategia para el estimulo a la economia
encabezada por Franklin D. Roosevelt, hacia finales de la Segunda
Guerra Mundial la politica de intervencion estatal para la reactivacion
de la economia logré consolidarse. La vision de Keynes tomé uno de
los principales sitios entre los fundamentos teéricos para el disefio de
politica econémica. Las economias del mundo, inmersas todas en pro-
fundas crisis, no debian reaccionar ante la recesion restringiendo el
gasto publico. Contra lo intuitivo, la crisis econdmica era el peor mo-
mento para impulsar medidas de austeridad. “Keynes was right: the
boom, not the slump, is the right time for austerity” (Krugman, 2011).

Por encima de los costos del incremento en la deuda publica, la ex-
pansion del gasto Estatal prob¢ ser la medida mas adecuada para llevar
a la sociedad hacia la senda del desarrollo. Este éxito produjo que la
escuela keynesiana se constituyera como principal contracorriente al
enfoque de austeridad, que prescribia la restriccion del gasto ptblico es-
pecialmente en épocas de crisis econdmica (Davenport-Hines, 2010).

A pesar de que Keynes distinguia al control de la tasa de interés
como instrumento principal para orientar el curso de la economia, re-
conoci6 su insuficiencia para lograr la recuperacién de la demanda en
puntos bajos del ciclo econdémico. El argumento era que en circuns-
tancias de recesion el Estado debia reforzar el impulso a la economia
mediante una politica fiscal activa, sin importar que ello lo obligara
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a recurrir a mayores niveles de endeudamiento. Finalmente, el creci-
miento econdémico sostenido generaria un incremento en la captacién
fiscal y, ala postre, la disminucidn relativa de la deuda.

De corte decididamente keynesiano, las medidas econdmicas
emprendidas por los paises industrializados durante las décadas pos-
teriores a la Segunda Guerra Mundial lograron enorme eficacia. No
obstante, al arribar la década de los anos setenta, sobrevino un perio-
do de estancamiento generalizado de la economia en un contexto de
creciente inflacion. Esta condicién de estancamiento con inflacién
dio lugar a una andanada de cuestionamientos sobre los alcances de
la teoria keynesiana, asi como sus implicaciones en términos de poli-
tica econdmica.

La vision liberal retom¢ el auge. La asombrosa capacidad de Milton
Friedman para, primero, captar la atencién del mundo académico y,
posteriormente, la de la clase politica, propici6 una aceptacion genera-
lizada de que la cantidad de dinero presente en la economia constituia
el principal eje rector, por encima de la tasa de interés y del gasto esta-
tal. La estanflacion se aducia como prueba de falibilidad de las medidas
keynesianas, pues persistié durante practicamente toda la década de
los anos setenta. Durante ese tiempo, a pesar de la intensificacion del
manejo de la tasa de interés y expansion del gasto publico, no se logré
reactivar el crecimiento de la economia.

Por su parte, las nuevas propuestas y “fresca vision” de Milton Fried-
man conflufan para revitalizar la corriente encabezada por Friedrich
Von Hayek, afiejo tedrico y activista en favor del liberalismo de los
mercados. Promovida fuertemente por los sectores de derecha al inte-
rior de los gobiernos del Reino Unido y Estados Unidos, la profunda
penetracion que lograron las ideas de Hayek y Friedman fue clave para
que el neoliberalismo econdmico se extendiera rapidamente por todas
las latitudes.

La crisis inflacionaria de inicios de la década de 1970, asistida por el
aumento de los precios del petréleo, generd consecuencias en los niveles
de deuda publica, principalmente de los paises emergentes. La politica
de sustitucion de importaciones que habian adoptado dichos paises es-
taba operando demasiado lentamente, sin lograr una maduracién que
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activara las esperadas industrializacién y competitividad locales. La ne-
cesidad de importar productos prevalecia, pero combinada ahora con
mayores dificultades para exportar. El crecimiento de las deudas sobera-
nas derivadas de dicho desbalance puso en una situacién muy vulnerable
a las economias emergentes. La recurrencia a mayores créditos alcan-
zaba so6lo para cumplir con el pago de los intereses de las acrecentadas
deudas. Esto sent6 las bases para que los acreedores financieros impu-
sieran como condicién para préstamos adicionales su participacion en
el disefio de la politica econdmica local. A titulo del Consenso de Wash-
ington, se estableci6 entonces un conjunto de ejes de accién que no
hacia sino apuntalar el enfoque liberal de politica econdmica.

Los elementos fundamentales de dicha serie de medidas cons-
tituyen la base de lo que hoy se reconoce como politica econdémica
neoliberal (Rodrik, 2018). A saber: a) disciplina fiscal; b) reduccién
de la tasa marginal de impuestos; c) liberalizacién de la tasa de in-
terés, del comercio internacional, del tipo de cambio y del flujo de
capitales; d) privatizacién de servicios publicos, y e) autonomia del
banco central. En suma, reduccién de la presencia del Estado en la
economia y la procuracion de la estabilidad macroeconémica necesa-
ria para el despegue del crecimiento.

La gran fuerza ideolégica con la que se instaurd, aunada a los enor-
mes beneficios que reportaba a los grandes capitales, fueron factores
determinantes para que dicho régimen se consolidara como domi-
nante de la escena mundial. Tal condicién prevalece hasta nuestros
dias.

No obstante, el tiempo ha demostrado que la adopcién del neolibe-
ralismo econémico no conduce al prometido crecimiento sostenido.
En cambio, al cabo de mas de tres décadas de operacion, la crisis de
endeudamientos publicos se ha profundizado, acompanada por sus-
tanciales crecimientos de las desigualdades.

La gran recesion de 2008
y el reforzamiento del régimen de austeridad

18



LA AUSTERIDAD REPUBLICANA COMO POLITICA DE GOBIERNO

Grifica 1. Indice Dow Jones
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A pesar del exiguo crecimiento y creciente desigualdad que genera, el
neoliberalismo ha logrado sortear las complejas pruebas a las que ha
sido sometido. Hasta antes de la pandemia, la gran crisis econémica de
2008 habia sido, indudablemente, la més desafiante de la historia mo-
derna. ;Fue realmente dicha crisis producto de un brote especulativo en
el mercado inmobiliario estadounidense? ;Fueron la corrupcion de las
agencias calificadoras y la intermediacion desregulada en los mercados
de derivados la causa? O, ;fueron vulnerabilidades sistémicas inheren-
tes al sistema econdémico imperante las verdaderas causas de la peor
debacle financiera de la historia?

La crisis de 2008 se extendid por todo el mundo tan rdpidamente
que en los meses posteriores a su estallamiento no pocos especialistas
auguraron la inminente caida del sistema capitalista, al menos en sus
términos conocidos. Sin embargo, el neoliberalismo econémico, eje
fundamental de dicho sistema, mostré asombrosa resiliencia. A pesar
de la gravedad de los daos al sector financiero, punto de origen de la
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Grafica 2. Tasa de ganancia del capital en América Latina
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crisis, los mercados se recuperaron en un tiempo extraordinariamente
corto como se aprecia en la Gréfica 1.

Un fenémeno andlogo ocurrié con la tasa de ganancia del capital.
Lejos de verse afectada, ésta ultima se incrementd sustancialmen-
te con relacion a los niveles registrados a inicios de los afios setenta,
particularmente en regiones poco desarrolladas como América Lati-
na (Grafica2).

Una vez recuperados los capitales, los saldos de la gran crisis se fue-
ron centrando progresivamente en el fendmeno de desaceleracién
econdmica mundial. A fin de sostener el gasto publico y paliar median-
te éste la caida de la produccion de bienes y servicios, la mayoria de
las economias del mundo habia recurrido a sustanciales incrementos
de sus deudas soberanas. Inclusive las cunas del neoliberalismo, Esta-
dos Unidos y Reino Unido, se habian visto forzados a reconocer en la
intervencion del Estado la tinica medida con fuerza suficiente para re-
cuperar la economia. Las gigantescas deudas que produjo la crisis a
los bancos privados mas grandes del mundo fueron asumidas por los
gobiernos de sus respectivos paises de origen y transformadas en deu-
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da publica. Intervenciones estatales de corte claramente keynesiano al
rescate del modelo neoliberal.

Cabe aqui un paréntesis para destacar que el crecimiento econémico
acelerado ha sido siempre un objetivo que apremia en mayor medi-
da a los paises con altos niveles de pobreza y altas tasas de expansion
poblacional, en comparacién con aquéllos que gozan de economias
consolidadas y equilibrio demogréfico. Debido a ello, las principales
preocupaciones poscrisis de los grandes capitales, ya recuperados, no
se centraban en el exiguo crecimiento de la produccién mundial. En
cambio, los acrecentados niveles de endeudamiento publico estaban
generando gran preocupacion en las esferas financieras.

Los riesgos de moratoria de buena parte de las economias soberanas
aumentaban la incertidumbre de los poseedores del capital y la fragili-
dad del sistema financiero. Este ultimo, centro neuralgico del modelo
econdmico, habia probado ser el punto de mayor vulnerabilidad. Asi,
del seno de los organismos financieros internacionales surgié una ini-
ciativa para reorientar la estrategia de estabilizacién econémica. Como
clave fundamental, esta reorientacion seria acompaniada de un cambio
en la narrativa sobre la etiologia de la gran crisis. A partir de un intensivo
uso de medios de comunicacidn, instancias oficiales, asi como discur-
sos y pronunciamientos en foros internacionales, entre otras acciones,
los organismos e instituciones mds influyentes del sistema financiero se
dieron a la tarea de “explicar” los problemas de la economia mundial en
funcién del exacerbado nivel que habian alcanzado las deudas publicas.

Si se lograba colocar en el imaginario colectivo que los riesgos de la
estabilidad econémica no eran consecuencia de las vulnerabilidades
del sistema financiero, mismo que “experimentaba alzas y bajas, por
ser ésa su naturaleza’”, sino por los endeudamientos desbordados de las
economias nacionales, tendria que aceptarse como medida conducen-
te la imposicion de estrictos limites a las deudas publicas, asi como la
instrumentacion de medidas por parte de los gobiernos para raciona-
lizar al méximo su gasto.

Impulsada por los grandes poseedores y administradores de capi-
tal, esta sagaz estrategia logré su cometido. Pronto se pudo desplazar
la atencién sobre los origenes y consecuencias de la gran crisis, del
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sector financiero hacia la clase politica. Tocaria ahora a politicos y go-
bernantes asumir la responsabilidad de disefiar y ejecutar las medidas
necesarias para reducir las deudas soberanas.

La féormula dictada por los organismos financieros internacionales
con el objetivo de que se recuperaran niveles “adecuados” de endeuda-
miento publico era relativamente simple: los gobiernos, en especial de
las economias emergentes, debian intensificar las medidas existentes e
instrumentar nuevas medidas de control del gasto ptblico. Ello “impo-
nialanecesidad” de instaurar los regimenes de austeridad que prevalecen
hasta la fecha.

Las diferencias entre las economias dominantes y las dependientes,
reforzadas por la constante transferencia de riqueza de las segundas ha-
cia las primeras, hace que la austeridad tenga impactos sustancialmente
diferenciados. El alto ingreso promedio de la poblacién de las econo-
mias desarrolladas permite que la imposicion de medidas de austeridad
tenga atenuado impacto en la sociedad. Medidas como la restriccion de
los servicios publicos no siempre implican afectaciones criticas para los
ciudadanos de los paises desarrollados. La capacidad adquisitiva de la
poblacién de estos paises les permite acceder a servicios privados de sa-
lud, educacioén, cultura, esparcimiento e inclusive seguridad.

En contraste, la adopcién de esquemas de privatizacion de los servi-
cios publicos resulta altamente excluyente para las poblaciones de los
paises emergentes. La aplicacion de recortes presupuestales en estos
paises implica generalmente deterioro inmediato de los servicios ba-
sicos, mientras el grueso de la poblacién carece de poder adquisitivo
para buscar alternativas de atenciéon mediante servicios privados. Para
las economias emergentes, los limites que impone la austeridad al ba-
lance presupuestal primario y a la deuda soberana, simultineamente,
implican la reduccion de la inversion publica y el gasto social. Lo ante-
rior acarrea estancamiento de la economia y crecientes dificultades para
amortizar la deuda soberana e inclusive la necesidad de créditos adicio-
nales simplemente para cubrir los intereses de la deuda ya adquirida.

El doble lenguaje de la austeridad
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El sostenimiento de los regimenes de austeridad se basa en una estra-
tegia cuidadosamente articulada. La enorme influencia de los grandes
capitales sobre el poder politico y los medios de comunicacién ha
permitido que se logre resignificar el término “austeridad”. En la actua-
lidad, en torno a dicho término gravitan nociones como: racionalidad,
probidad, honestidad, responsabilidad, equidad e inclusive sustentabi-
lidad. Bajo esta artificiosa acepcion, la austeridad ha venido logrando
penetracion de manera progresiva, inclusive en las esferas de izquier-
da. Actualmente, la expresion “austeridad republicana” se asocia con
un principio de gobierno que se opone a la obesidad e ineficacia de las
burocracias, a los altos sueldos de los servidores publicos, asi como a
sus malas practicas, abusos de poder y desvio de recursos.

Medidas tan cuestionables como la disminucién de sueldos, des-
pido de servidores publicos, reducciones de la inversion estatal y
del gasto social, que claramente impactan los renglones de salud, se-
guridad, educacién, empleo, pobreza y desigualdad, estin siendo
discursivamente mezcladas con otras medidas que si son plausibles,
como la correccion de ineficiencias en el ejercicio del presupuesto, la
supresion de gastos suntuarios de los servidores publicos y el combate
ala corrupcion en el gobierno. Dicha mezcla, se enmarca en una narra-
tiva que utiliza indiscriminadamente el término “austeridad”.

La eficacia de la actual narrativa de la austeridad se refleja en la ex-
tensa aceptacion que ha logrado el este régimen en todos los sectores,
incluyendo a los progresistas y poblacién en pobreza. Bajo el velo de
una moralidad gubernamental se han aplicado drésticas reducciones de
plantilla, salario y prestaciones de los servidores publicos. Las depen-
dencias publicas han suprimido un importante nimero de programas,
algunos de ellos estratégicos. Asimismo, se ha reducido o cancelado el
financiamiento a organizaciones sociales e instituciones auténomas. A
pesar de ser inequivocamente neoliberales, dichas medidas son pro-
movidas por el gobierno, y aceptadas por el grueso de la poblacién,
simplemente como medidas de austeridad. Que el gobierno se declare
austero, cada dia se relaciona menos con las implicaciones econémicas
y sociales que generan la adopcion de una politica fiscal pasiva, asi como
la reduccién del Estado mexicano en la provision de servicios publicos.
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Gréfica 3. Valor del capital privado como porcentaje del ingreso nacional
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Ya que la austeridad limita el gasto social y la inversion publica, en
especial en economias con elevado endeudamiento, el crecimiento eco-
noémico depende de la intervencion del sector privado. Ello determina
una dindmica de desarrollo y un conjunto de mecanismos econdmicos
que, como ha sido ampliamente documentado por el investigador fran-
cés Thomas Piketty, derivan en una mayor concentracion del ingreso.

En la Grafica 3 aparece la trayectoria evolutiva del valor del capi-
tal privado a nivel mundial a partir del surgimiento del neoliberalismo
econdmico. La serie fue realizada como parte del vasto acopio de infor-
macion elaborado por Piketty. El referente utilizado para dimensionar
de forma relativa el crecimiento del capital es el ingreso nacional total,
mismo que aparece como denominador en el cociente con el que se
forma la serie ilustrada en dicha gréfica.

Por lo que se refiere a la concentracion del ingreso, las series pu-
blicadas por Piketty tratan particularmente el caso de la economia
estadounidense (gréfica 4).

Dado que el grado de riesgo que se asigna a las economias emer-
gentes se relaciona con el porcentaje de deuda soberana respecto de su
producto interno, no es claro que la adopcién de politicas de austeri-
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Gréfica 4. Participacion del decil superior en el ingreso nacional
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dad ayude a mejorar su perspectiva de riesgo de largo plazo. De hecho,
el menor crecimiento debido a la restriccion del gasto publico presio-
na la tasa de deuda respecto del P18, no por acumulacién de intereses o
endeudamiento adicional, sino por el estancamiento de la produccion.

Gréfica S. Evolucién de la deuda como porcentaje del P18
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Paul Krugman ha ilustrado escenarios que cuestionan las estrategias de
austeridad como recurso para disminuir la tasa de deuda soberana.

Considerando la inflacién y el multiplicador fiscal, es posible simu-
lar la evolucién del porcentaje de deuda durante un periodo sostenido
de austeridad. La Grafica S muestra uno de los posibles escenarios de si-
mulacién de la dindmica evolutiva de la deuda soberana respecto del p1B.

En este escenario se simula el efecto de la adopcion de un régimen
de austeridad por parte de una economia con alto nivel de deuda pu-
blica. La curva representa la tasa de endeudamiento respecto del p1B.
Como puede observarse, en la relacién (deuda/piB) el estancamien-
to del p1B (denominador) hace que, en un plazo corto, la tasa se eleve
aceleradamente.

Bajo circunstancias como las que enfrentan las economias emergen-
tes, observadas por sus acreedores financieros con especial atencién
en los signos econdémicos de corto plazo, el incremento de la tasa de
endeudamiento puede convertirse muy pronto en un problema criti-
co. Cuando el riesgo soberano aumenta a consecuencia de una mayor
tasa de deuda, se presiona inmediatamente el tipo de interés sobre la
deuda soberana. En consecuencia, los mayores costos de servicios fi-
nancieros restringirdn ain mds el escaso margen para inversion publica
y gasto social. Asimismo, la menor inversion fija amplificard las reper-
cusiones negativas sobre el crecimiento, incrementando la relacién que
originalmente se buscaba disminuir (deuda/p1B). Dado que en los re-
gimenes neoliberales la autoridad monetaria goza de plena autonomia,
la respuesta tipica al incremento del riesgo soberano consiste en un
incremento de la tasa de referencia. Ello fungird como otro factor de
afectacion sobre el crecimiento econdémico. Asi, bajo el anterior esce-
nario, entre los saldos de corto plazo derivados de la austeridad estaran
la caida en la produccién de bienes y servicios, asi como un incremen-
to de la deuda con respecto del p1B. Lo anterior, sin considerar todas las
afectaciones sociales que acompanan a la reduccién del gasto ptbico.

La astringencia presupuestaria que imponen las politicas de austeri-
dad afecta la posibilidad de ejercer el gasto keynesiano. La funcién de
este gasto no se limita a reactivar la economia e impulsar el crecimien-
to. Sienta las bases para el desarrollo de aspectos fundamentales como
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son la reduccion de brechas cientifica y tecnoldgica, la consolidacién
de las instituciones del Estado, asi como de los mecanismos de trans-
misioén necesarios para llevar a la sociedad los beneficios que genera el
desarrollo. El gasto keynesiano es una inversion a futuro; inversién para
el crecimiento econémico, pero fundamentalmente para el desarrollo
sustentable.

En variedad de circunstancias, el endeudamiento estatal puede ser el
unico mecanismo para financiar la reactivacién econémica. Por tanto,
los estrictos limites que impone la austeridad al endeudamiento publi-
co pueden acarrear severas afectaciones al desarrollo. En paises donde
la planeacion estatal tiene arraigo, el fortalecimiento de la probidad gu-
bernamental, asi como la eficiencia en el ejercicio del gasto publico han
originado que el multiplicador fiscal se eleve. Derivado de ello, y no de
una politica fiscal pasiva, se ha logrado que el crecimiento del produc-
to agregado supere el aumento de la deuda soberana. Ademas, el gasto
keynesiano reduce los rezagos en salud, educacién y corrige la desigual-
dad en el ingreso. En un Estado eficiente y eficaz, la solucion econdmica
para reducir el cociente (deuda/P1B) no radica en suprimir el gasto esta-
tal para acotar la deuda, sino en incrementar el p1B. El remedio definitivo
para una deuda estatal gravosa es el desarrollo por via de mayor creci-
miento. Es justamente ahi hacia donde apunta el gasto keynesiano.

Lasrazonesporlas que se debe cuestionar profundamentelaadopcién
de la austeridad como politica econdmica generalizada son abundantes
y poderosas. Entre ellas, destacan los altos riesgos de recesion que puede
implicar la implementacion de politicas de austeridad. Bajo el régimen
de austeridad, la falacia de composicién acecha a la economia mundial.
Si en aras de remontar la crisis global de endeudamiento, las econo-
mias de todo el mundo persisten en la limitacion del gasto publico, el
consumo de bienes y servicios a nivel mundial adquirird una tendencia
decreciente. A la contraccién del consumo seguira, inevitablemente, la
caida del empleo formal y de los salarios. Consecuentemente, el ahorro
total se reducir, al igual que la inversién y la produccién total.

John Maynard Keynes defini esta situaciéon como la “paradoja del
ahorro”. Cuando todos economizan al mismo tiempo sin que haya
consumo para promover la inversion, se lleva a la economia a la fala-

27



JaiME MuNoOz FLORES Y CARLOS ANTONIO ROZ0O BERNAL

Grifica 6. Falacia de composicion
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cia de composicion. Esta implica que lo que se cumple para las partes,
no necesariamente se cumple para el todo. Cuando todos practican la
austeridad al mismo tiempo el resultado no es positivo: se contrae la
economia en todas sus actividades. Las politicas de austeridad terminan
siendo contraproducentes. Keynes combatio la “austeridad impuesta’,
como la aplicada en el Tratado de Versalles. La experiencia lo llevé a
escribir su libro The Economic Consequences of the Peace, en el cual
practicamente predice el desenlace de otra guerra mundial como con-
secuencia de las imposiciones impuestas al pueblo aleman.

La Grafica 6 ilustra dicho fenémeno. En el eje vertical aparecen el
ahorro y la inversion. En el horizontal, la produccion. El punto E, don-
de se intersectan la inversion y el ahorro, representa el nivel inicial de
produccion, Y. Cuando el ahorro aumenta, la curva original S se des-
plaza hacia arriba, hasta llegar al nivel S, representado por una linea
punteada. Podra observarse como la nueva interseccion entre el aho-
rro y la inversion se ubica ahora en el punto H, para el cual, el nivel de
produccién Y, es menor que la produccién inicial Y. Elincremento del
ahorro derivo en una caida de la produccién. Paradéjicamente, el hecho
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de que todo el mundo ahorre de manera simultdnea lejos de benefi-
ciar a la economia trae como consecuencia una caida de la produccion.
Este fenomeno, planteado de manera insigne por Bernard Mandevi-
lle en la Fdbula de las Abejas, claramente se adapta a la dindmica de las
economias nacionales, inclusive de las regionales, cuando se adoptan si-
multidneamente regimenes de austeridad.

Para evitar un efecto contrario al deseado, la compleja relacién en-
tre consumo y ahorro debe ser fiscalizada. El Estado debe intervenir
oportunamente en esta relacion. Es innegable que, en determinadas
circunstancias, resulta necesario que las economias nacionales limiten
sus gastos. Ciertamente, el desbordamiento de las deudas soberanas
puede generar desbalances criticos entre ingresos y gastos. Pero cuan-
do la austeridad se instaura como régimen generalizado, se corre el
riesgo de que provoque, también de manera generalizada, severas con-
tracciones en la produccion de las economias involucradas.

La nocién de que la reduccién de las tarifas impositivas impulsa la
inversion, el crecimiento econdmico y, por ende, una mayor recauda-
cion fiscal, ha sido fuertemente impulsada por el Fondo Monetario
Internacional (Fmi) a raiz de la crisis de 2008 (FM1, 2012). No obstan-
te, la evidencia empirica apunta a que el aumento de recaudacién fiscal
como resultado de la reduccién ala tasa marginal impositiva sélo se ve-
rifica para el caso de e€ondbmizs(anaaledaaths: En tales economias, la
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tasa marginal impositiva puede aproximarse a cero, e inclusive asumir
valores negativos. La grifica 7 que alude a la célebre curva de Laffer
ilustra los efectos que pueden tener diversos escenarios fiscales en tér-
minos de niveles de captacion y de crecimiento econémico.

Bajo esta racionalidad se afirma que la reduccién de impuestos
a las empresas redunda directamente en reinversion de utilidades
¥, por ende, expansiéon econdmica. Sin embargo, lo anterior no ne-
cesariamente se cumple para las economias emergentes. Cuando el
dmbito empresarial estd invadido por empresas transnacionales, la re-
patriacién de utilidades y expansion hacia nuevos destinos producen
comunmente que los sacrificios de ingresos publicos que represen-
tan las reducciones fiscales a las empresas terminen rindiendo frutos
fuera de las fronteras. A su vez, las mermas en la captacion fiscal redu-
cen la capacidad de amortizacion de la deuda soberana. Cuando los
paises gozan de baja capacidad de pago, las variaciones de su déficit
publico implican, indefectiblemente, incrementos de las tasas de in-
terés de su deuda. A consecuencia de la menor conflanza, se afectan
en cascada la inversion fija, el consumo interno, el tipo de cambio, el
nivel de precios y el producto agregado. Dado que los acreedores fi-
nancieros focalizan su atencion en las variaciones de corto plazo de la
relacién (deuda/ produccién), la austeridad reduce al minimo los gra-
dos de libertad para impulsar el crecimiento mediante expansion del
gasto corriente e inversion publicos. Asi, el propio régimen de auste-
ridad tiende a constituirse como principal factor de desaceleracion de
la actividad econémica. Krugman ha sido claro al enfatizar esta proble-
matica: “en la medida en la que se les esté imponiendo a las economias
emergentes, las politicas de austeridad estaran produciendo cada vez
peores resultados” (Krugman, 17 de mayo de 2013).

No obstante, los organismos financieros internacionales contintan
promoviendo las “bondades” del régimen de austeridad. Entre éstas,
se ha venido enfatizando en los altimos anos la sustentabilidad fiscal.
Desde la vision del rum, la busqueda de la sustentabilidad fiscal no va
necesariamente en contra de otras acciones estatales a las que comun-
mente se recurre para estimular la economia. A decir del Banco Mundial
(BM), los gobiernos de pafses emergentes cuentan con mérgenes de
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accion suficientes para impulsar la economia bajo esquemas de austeri-
dad. “Grandes pasivos contingentes de largo plazo, como las pensiones
con garantia estatal, podrian fécilmente liberarse a través de medidas
como el incremento de la edad de jubilacién” (Korpi, 2003:440).

Sin mencionar la reaccién social que inducen, planteamientos como
el anterior soslayan cuestiones tan fundamentales como que la prolon-
gacion forzada de la vida laboral requiere previamente la resolucién
de las carencias de los servicios publicos de salud. Lo anterior consti-
tuye un peso adicional que gravita sobre el presupuesto estatal y que
facilmente puede superar el ahorro que se busca al elevar la edad de ju-
bilacion.

Otros rasgos caracteristicos de la austeridad se relacionan con la in-
equidad en la distribucién de los costos econdémicos y sociales que
implica. La reduccion del gasto publico no afecta simétricamente a los
distintos estratos de la poblacién. Mientras los estratos bajos dependen
vitalmente de los servicios publicos y de la existencia de programas
sociales, los estratos altos cuentan con alternativas para sortear los
efectos de las reducciones al gasto social. Inclusive pueden verse be-
neficiados si saben aprovechar financieramente las fluctuaciones en los
mercados financieros que se generan con los cambios de calificacién
del grado de inversion y riesgo soberano.

A partir de que la austeridad comienza a generar sus primeros efec-
tos adversos sobre el crecimiento, la reduccion del grado de inversion
se constituye como una amenaza adicional sobre las economias emer-
gentes. Las primas adicionales de riesgo que se deben pagar para
compensar a los acreedores financieros representan mayor carga sobre
el presupuesto publico. Ello estrecha atin mas los mérgenes de accién
de la politica fiscal.

El prolongado sostenimiento de un régimen de austeridad en el
mundo ha revelado que los supuestos que se aducen para sostenerlo
no se cumplen en general. El supuesto de la confianza del consumidor
es un ejemplo. Dicho supuesto parte de que los consumidores, al ob-
servar la adopcién de medidas estatales de austeridad para sanear las
finanzas publicas y aligerar el peso relativo de la deuda soberana, au-
mentardn su nivel de gasto. Lo anterior, bajo la expectativa de que, en
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un futuro cercano, el gobierno, saneado financieramente, tendrd me-
nor necesidad de cobrar impuestos. La disminucién de impuestos hara
entonces que los créditos adquiridos no afecten la capacidad de con-
sumo presente.

No obstante, la realidad muestra que cuando un gobierno adop-
ta un régimen de austeridad, la propension del consumidor tiende a
replicar la conducta austera del gobierno. “Si el gobierno se conduce
de esta manera, seguramente es porque se avecinan tiempos mas difi-
ciles” (Beetsma, 2015). Asi, los recursos financieros disponibles son
reservados por los consumidores para cuando la situacién econémica
se vislumbre mejor. Ello reduce el consumo total y por ende el creci-
miento econdmico. Razones andlogas hacen que tampoco se verifique
el supuesto de la activacién de la inversiéon empresarial. Inclusive las
pequenas y medianas empresas se pueden ver obligadas a contraerse
como resultado del aumento de las tasas de interés vinculadas a las altas
primas de riesgo que suelen acompanar a los regimenes de austeridad.

El futuro de la austeridad

Las grandes vulnerabilidades que ha mostrado el sistema econémico se
explican solamente por la existencia de fallas estructurales en el mismo.
Los trabajos de Piketty han aportado amplia evidencia sobre la progre-
siva concentracion de riqueza que el actual modelo econémico genera.
La consecuente desigualdad, extendida por todo el mundo, dificilmen-
te podrd ser revertida en un plazo mediano. Lo anterior se acenttia en
contextos de poscrisis. Los grandes capitales han encontrado eficaces
formulas adaptativas que les permiten ir mucho més alla de su recupera-
cion. Para tal efecto, las politicas de austeridad juegan un papel central.

Alrededor del régimen de austeridad se ha construido un metadis-
curso moralista que logré penetrar en practicamente todos los sectores
de la sociedad, incluyendo a los progresistas. Ello ha contribuido a que
dicho régimen adquiera paulatino arraigo. Paraddjicamente, tal pe-
netracion parece darse también entre los estratos poblacionales con
mayores carencias.
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No obstante, para los paises caracterizados por altos niveles de po-
breza y desigualdad resulta vital que el crecimiento de la economia
responda al intenso ritmo de su dindmica demogréfica. En estos paises,
la creciente demanda de servicios de salud y educacion, asi como las
cifras de jévenes que ano con afio se suman a la demanda de empleo,
son factores que ejercen presiones extraordinarias sobre la economia.

Pero tanto el crecimiento de la economia como el abatimiento de
las desigualdades entre la poblacion dependen fuertemente del nivel
y orientacion que se le dé al gasto publico. La politica fiscal pasiva que
impone el régimen de austeridad restringe dicho gasto. Como conse-
cuencia inmediata, el potencial de crecimiento econémico se reduce.

A pesar de todo lo anterior hay que decir que existen condiciones
para poner limites a la austeridad. La intervencion estatal mediante
inversion publica sigue siendo la mejor politica alternativa. En paises
como México, que pasan por un periodo de fuerte liderazgo demo-
crético, existe una ventana de oportunidad para que el gobierno y la
sociedad construyan conjuntamente una vision alternativa de futu-
ro. Es fundamental que en dicha construccién prime conciencia sobre
los escasos beneficiarios y verdaderos costos sociales que la austeridad
trae consigo.

Hasta ahora la estrategia de “austeridad propuesta para lograr los
objetivos de bienestar de la 4T”, reivindicada como la 6ptima racio-
nalidad en el uso de los ingresos publicos a fin de lograr los objetivos
de la transformacién propuesta no ha logrado mover al pais en esa
direccién. A més de dos afios de ejercer el poder el obradorismo ha
demostrado que la austeridad no mejora el bienestar social, al no res-
ponder a las necesidades de crecimiento econémico y, por el contrario,
ha conducido a una involucién econdémica que se agravé exponencial-
mente por la pandemia del coronavirus. Los programas de bienestar
social no han propiciado desarrollo, ni crecimiento econdmico, ni em-
pleo ni seguridad. Lo que resalta es la ineficiencia operativa del gasto
publico y los “subejercicios” del gasto autorizado, debido a que no se
usa el presupuesto adecuada ni oportunamente.

De hecho, la politica publica se afianza en programas sociales que sa-
crifican el crecimiento econémico y la institucionalidad requerida para
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lograr el desarrollo como ocurre desde que se iniciaron los programas
asistenciales en el gobierno de Salinas de Gortari. Los resultados desde
entonces demuestran que se transita en la demagogia politica sin resol-
ver la pobreza ni la lacerante inequidad en la distribucién del ingreso.
Hoy se insiste en estos programas a costa de cumplir las promesas de
consolidar una infraestructura productiva y social compatible con ni-
veles de desarrollo tecnoldgico para la creacion del empleo que el pais
necesita, que no es necesariamente la de plantar drboles. Desde su ini-
cio, estos programas han limitado las posibilidades de desarrollo al estar
orientados a fines electorales, sin considerar los costos a largo plazo.

El presupuesto obradorista no responde a un modelo de desarrollo
nuevo, sino a la continuidad de las politicas del priismo consisten-
tes en buscar en el exterior las soluciones de los problemas internos
por medio de la apertura que proporciona el Tratado México, Esta-
dos Unidos y Canad4 (TMEC) y la dependencia de los Estados Unidos
con un impulso a proyectos de infraestructura, incremento a los pro-
gramas sociales que practicé el priismo desde los tiempos de Salinas
de Gortari. Mds gasto social sin mayor preocupacion por el crecimien-
to econdmico y la generacion de puestos de trabajo. Esto ha llevado a
un México estancado con caida en la inversién y un gasto social dispa-
rado y un brutal recorte al gasto publico en infraestructura e inversién
productiva lo cual ha impulsado la desconfianza de los inversionistas
y, en consecuencia, la salida de capital mexicano hacia el extranjero.
A la vez que los motores internos, como el consumo interno, el gas-
to gubernamental y la inversion publica estan apagados. Lo més grave
es que no hay suficientes recursos para un presupuesto equilibrado en
los siguientes anos y mucho menos para cumplir con todos los apoyos
prometidos.

Lo anterior lleva a considerar si la politica obradorista significa la
préctica de un gobierno austero como aseveran los morenistas o una
simple practica de gasto austero. La diferencia es fundamental sus-
tentada en el razonamiento de que un gasto austero que se orienta a
reducir el gasto publico, incluyendo los renglones de gasto social, y lo
convierte en ahorro publico y no en inversion publica que contribuya
a avances en bienestar y en oportunidades de trabajo para los ciudada-
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nos es una politica neoliberal, como también lo es el aferramiento por
depender del comercio exterior para un mayor crecimiento y un mayor
estadio de desarrollo. La gran pregunta es ;por qué un concepto abso-
lutamente neoliberal se convierte en el eje de funcionamiento de un
gobierno supuestamente progresista? Para mejorar la posicién de los
mas desamparados lo que se requiere es la instauracién de un Estado
de Bienestar como el que propuso Keynes para sacar de la encrucijada
al capitalismo después de la Gran Recesion de 1929. Esta ruta implica-
ria un programa de escuelas que facilitan el ascenso social, programas
de vivienda popular e infraestructura bésica, servicios de salud y de ali-
mentacion para que los menos favorecidos dejen de serlo.

La idea de que la austeridad es una buena solucién para el creci-
miento por medio del desmantelamiento del Estado del Bienestar es,
como afirma Blyth, “un insultante embuste y un peligroso disparate”
(2010, p. 14). En la légica neoliberal este viraje hacia la austeridad par-
te de la idea de la “consolidacién fiscal orientada al crecimiento” que
se propuso en el comunicado del G20 de 2010, cuando se consider6
necesario poner fin a gastos destinados a la reactivaciéon econémi-
ca después de la crisis de las hipotecas basura cuando en realidad la
politica de austeridad todo lo que genera es desempleo y destruccién
del Producto Interno Bruto. Igualmente relevante es la crisis del sec-
tor salud bajo el enfoque de la austeridad. En realidad, este gobierno
defiende una politica de austeridad como fundamento de su narrativa
moral. Igualmente se propone la austeridad como la antitesis de la co-
rrupcion, aunque no sean lo mismo ya que se puede ser austero y a la
vez corrupto. Mds grave aun es que este planteamiento lleva a la parali-
zacion de dreas productivas y a afectar la eficiencia gubernamental. El
tipo de moralidad que impulsa la austeridad atenta igualmente contra
el crecimiento.

Estudios sobre la austeridad en la 4t

En el contexto general sobre la légica y consecuencias de las politicas
de austeridad se presenta en este volumen una serie de estudios que
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permiten visualizar algunas tendencias de los efectos que empiezan a
perfilar las acciones y posibles resultados de la politica de austeridad
impuesta para llevar adelante la llamada “cuarta transformacion” de la
sociedad mexicana.

Por ejemplo, Ramirez Medina argumenta que un cambio de régi-
men supondria la instauracién inmediata de un nuevo paradigma y
concepciones del papel del gobierno y de la politica publica por lo
cual llama la atencién que persista la ausencia de mecanismos redis-
tributivos de la riqueza. Mediante el andlisis de los impactos directos
e indirectos de las restricciones y condicionamientos presupuestales
se identifican y analizan las implicaciones que la politica de austeridad
estd teniendo sobre la politica de combate a la pobreza, en particular
los impactos negativos sobre la actividad econdémica y la generacién
de desempleo.

La pandemia representa un gran reto adicional para la transfor-
macién pretendida al reducir los mérgenes de ahorro concebidos
originalmente en el marco de exigencia de racionalidad del gasto pu-
blico que impone la austeridad. Mds que nunca, se requiere una visién
expansiva del ejercicio del presupuesto ptblico, que permita apuntalar
a los sectores estratégicos para el desarrollo y dé viabilidad a la trans-
formacion pretendida.

En ese orden de ideas, Rozo considera que el Plan Nacional de De-
sarrollo 2019-2024 se presenta como un nuevo consenso social basado
en la conviccién de que el quehacer de la nueva administracion esta
en lograr el bienestar de la poblacion, lo cual implicaria colocar en
el centro de las prioridades econdmicas la reactivacién del mercado
interno por medio de un modelo de desarrollo sostenible bajo la pre-
misa propuesta por Lopez Obrador de que “la mejor politica exterior
es la politica interior”, lo cual asume que la economia interna se puede
modificar sin alterar radicalmente la dependencia de la globalizacién
neoliberal. La pandemia del Covid-19 sélo confirma las dificultades de
esta pretension, ya que las dificultades provenientes del exterior exis-
tian desde antes como lo demuestra Rozo en este ensayo.
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Por su parte, Constantino Toto aduce que la racionalizacién presu-
puestaria y reasignacion de recursos sin argumentos contundentes que
las sostengan, en la practica implican la adopcién de un régimen de
austeridad con efectos negativos en sus dambitos de su aplicacién. En
materia de sustentabilidad del desarrollo, la reduccién presupuestaria
que ha exhibido el ramo 16, con mayores énfasis en las transferencias
a estados y municipios, las inversiones en infraestructura y el personal
especializado, compromete la eficacia de la intervencién gubernamen-
tal en la produccion de los bienes publicos que se requieren para el
mantenimiento de la dindmica econdmica del pais. La transicién ha-
cia la sustentabilidad del desarrollo requiere el aprovisionamiento de
los bienes publicos que inciden en la salud del patrimonio natural.
Toda vez que los costos de aprovechamiento de bienes naturales pro-
venientes de fuentes de abastecimiento degradadas son crecientes, la
reduccion presupuestaria encarece el proceso econémico y repercute
en la agenda social.

Ahora bien, incluso en el marco de un bienestar discursivo la apli-
cacion de politicas de austeridad estd erosionando capacidades
fundamentales de las instituciones del Estado mexicano, particular-
mente en el dmbito de la salud publica. Para hondar en ello, Valle y
Valencia auscultaron algunas de las experiencias internacionales en los
diagnésticos ofrecidos por la Organizacién Mundial de la Salud (oms)
y la Organizacién Internacinal del Trabajo (01T) referentes a la mor-
talidad en el mundo, lo que permite visualizar las implicaciones de la
austeridad en México a partir de las causas generales de las defunciones
registradas en el pais, defunciones prematuras y defunciones entre la
poblacién econdmicamente activa por enfermedades no transmisibles
(ENT). Los resultados sugieren una tendencia creciente de fallecimien-
tos relacionados con ENT y el aumento sustancial de suicidios por la
precarizacién inducida por una austeridad que genera consecuencias
que van mads alld de los indicadores macroecondmicos.

Finalmente, Munoz y Briones arguyen que la austeridad republicana
fue anunciada originalmente como una politica gubernamental pro-
ciclica. Su objetivo consistia en generar los recursos necesarios para
impulsar una nueva cartera de programas sociales y megaproyectos de
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inversion. Pero la realidad ha puesto en relieve facetas de la austeridad
republicana que no se tenian contempladas. La cancelacién de insignes
programas sociales, asi como fuertes recortes presupuestarios a gastos
de operacién e inversién en pricticamente todos los sectores se han
convertido en los ejes principales de la politica de austeridad. En su tra-
bajo, analizan las repercusiones de la austeridad republicana sobre tres
de los ramos de mayor importancia estratégica para el pais: la genera-
cién, la transmisién yla distribucion de electricidad. En primer término,
discuten los enigmas que encierra el plan energético nacional, asi como
algunos de los cambios mds importantes observados en la gestion del
sector energético. Finalmente, los autores prefiguran el horizonte para
el ramo eléctrico dentro de la atmésfera de incertidumbre que ha inva-
dido a dicho sector a partir de los cambios impulsados porla 4t.
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Impacto de la politica de austeridad
sobre la estrategia de combate a la pobreza

Edgar Ramirez Medina

La 4T (cuarta transformacién) ha promovido la imagen de que el cambio
de gobierno significé un cambio de régimen. Ello supondria la instaura-
cion de nuevos paradigmas y concepciones del papel del Estado y de la
politica publica, que atendieran la necesidad de mayor compromiso gu-
bernamental con los sectores mds desfavorecidos de la poblacién. Sin
embargo, en la 4T persiste la ausencia de mecanismos redistributivos
para transferir de manera inmediata y significativa mayores recursos a los
grupos més vulnerables. Al amparo de la Ley Federal de Austeridad Repu-
blicana, las restricciones de recursos para la atencion efectiva y sustentable
de la poblacién en condiciones de pobreza pueden acarrear efectos to-
talmente contrarios a los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo.

Mediante el andlisis de los impactos directos e indirectos de las res-
tricciones y condicionamientos presupuestales, en el presente trabajo
se identifican y analizan algunas de las implicaciones de la austeridad
republicana sobre la politica social y el combate a la pobreza.

En términos generales, se observa que la conjuncién de la politi-
ca de austeridad con fallas en la aplicacién del gasto publico ha tenido
impactos negativos sobre la actividad econémica y la generacién de
oportunidades de empleo.

Derivada de la pandemia mundial, la recesién representa un gran
reto adicional para la pretendida transformacién del pais. Las urgentes
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necesidades sociales reducen atin mds los mérgenes de ahorro conce-
bidos originalmente por el actual gobierno en el marco de la exigencia
de racionalidad del gasto publico que impone la austeridad. Mds que
nunca, se requiere una vision expansiva del ejercicio del presupuesto
publico, que fortalezca a los sectores estratégicos para el desarrollo y
dé viabilidad a la transformacidn que tanto requiere el pais.

Introducciéon

La idea de austeridad adoptada por el nuevo gobierno supone, entre
otras cosas, la erradicacion de dispendios y supresion de gastos innece-
sarios atribuidos a las administraciones pasadas. Ademads de pretender
una mayor racionalidad y eficacia del gasto, la 4T ha incorporado en su
discurso de austeridad presupuestal el tema de la transparencia (véase
Ley Federal de Austeridad Republicana, 2019), planteando asi la po-
sibilidad de optimizar el gasto publico mediante la eliminacion de la
corrupcién y desvios de recursos (vicios imputados por el actual go-
bierno a administraciones pasadas). A partir de esta medida, se plantea
la posibilidad de que los recursos liberados puedan ser destinados a
programas prioritarios.

Conforme a lo sefialado por la actual administracién, el cambio
de gobierno representa, ademads, un cambio de régimen. Este supo-
ne un cambio de paradigmas y concepciones del papel del gobierno y
de la politica publica, en las que se enfatiza la necesidad de un mayor
compromiso del Estado mexicano con la atencion a los sectores mas
desfavorecidos de la poblacion.

Aun cuando lo anterior permitiria, en principio, la priorizacién y
reasignacion de recursos publicos destinados a gasto social y combate
ala pobreza, la falta de programas sociales, asi como de mecanismos
redistributivos para transferir de manera inmediata y efectiva mayores
recursos a los grupos mds desfavorecidos de la poblacién, represen-
tan obstdculos importantes para la atencion eficaz y oportuna de la
poblacién en condiciones de pobreza. Por otra parte, la insuficien-
cia de recursos para atender de manera éptima las distintas dreas del
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desarrollo (alimentacién, salud, educacién, vivienda, seguridad social
entre otras) e impulsar el crecimiento econémico y sostenido, hacen
que la politica de austeridad presupuestal conlleve riesgos y efectos
contrarios a los objetivos de reduccién de la pobreza y desigualdad
en el pais.

El presente trabajo tiene como proposito identificar y analizar al-
gunas de las implicaciones que la politica de austeridad del gobierno
tederal podria tener sobre la politica social y el combate a la pobre-
za. Para ello se analizan algunos impactos directos e indirectos de las
restricciones y condicionamientos presupuestales establecidos por la
politica de austeridad sobre distintos sectores y rubros del gasto pu-
blico, asi como las consecuencias finales sobre las dos dimensiones
senaladas.

Los principales aspectos en los que se centra el anélisis son: 1)
politica de austeridad y sus afectaciones al entorno macroecon6émi-
co (crecimiento, empleo y precios); 2) evolucion presupuestal de la
politica social y el combate a la pobreza; 3) restructuracién y redise-
fio de la politica social (supresién de programas sociales existentes
y creacién de nuevos programas); 4) implicaciones de recortes pre-
supuestales del Ramo 20 ligados al tema de austeridad; S) recortes
presupuestales a otros rubros relevantes del gasto social (salud y edu-
cacién); 6) afectaciones al desempefio institucional y operativo de la
burocracia.

Antecedentes

Para efectos de nuestro anélisis se considera pertinente conocer y
discutir al menos de manera elemental el concepto de austeridad eco-
ndémica bajo una perspectiva teérico-historica, asi como el concepto
de austeridad empleado por la actual administracién, establecido
en la Ley Federal de Austeridad Republicana (LFAR), publicada en
2019.

Histéricamente, el concepto econdémico de austeridad se asocia
al tipo de medidas que un Estado utiliza con la finalidad de limitar
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el gasto publico, generalmente con el fin de preservar a toda costa, la
estabilidad y equilibrios macroeconémicos. Dichos limites son de-
terminados fundamentalmente con base en la captacion de recursos
fiscales. Asi, cuando las acciones de gobierno se restringen en aras de
preservar el balance entre ingresos y gastos publicos, se habla de un
Estado austero.

Aunque el concepto de austeridad se vincula generalmente con la
doctrina liberal, asi como con la promocién de un Estado reducido,
con bajos costos de operacion y limitada participacion en los procesos
productivos; dada la importancia de mantener el orden de las finan-
zas publicas y la estabilidad macroecondmica de un pais, la austeridad
econdmica puede prevalecer y justificarse como una practica acepta-
ble aun en los regimenes de izquierda. En el caso de México, la actual
administracion federal ha mezclado en forma peculiar el concepto de
austeridad con una moralidad econémica bajo la cual anade alos prin-
cipios de racionalidad, eficacia, eficiencia y economia del gasto, los
principios de equidad, honradez, y transparencia. Lo anterior, acorde
con la “nueva Ley Federal de Austeridad Republicana”

Ley Federal de Austeridad Republicana (LFAR)

Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de noviembre de
2019, esta Ley es considerada de orden publico e interés social. Tiene
por objeto regular y normar las medidas de austeridad que debera ob-
servar el ejercicio del gasto publico federal, asi como coadyuvar a que
los recursos econémicos de los que disponga el gobierno se adminis-
tren con eficacia, eficiencia, economia, transparencia y honradez, en
apego a lo establecido en el articulo 134 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

De acuerdo con el Articulo 4 de dicha Ley, se entiende por Austeri-
dad Republicana:

La conducta republicana y politica de Estado que los entes publicos

asi como los Poderes Legislativo y Judicial, las empresas productivas
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del Estado y sus empresas subsidiarias, y los 6rganos constituciona-
les auténomos estdn obligados a acatar de conformidad con su orden
juridico, para combatir la desigualdad social, la corrupcién, la avaricia
y el despilfarro de los bienes y recursos nacionales, administrando los
recursos con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez

para satisfacer los objetivos a los que estdn destinados."

La citada Ley tiene como objetivos centrales: 1. Establecer la auste-
ridad republicana como un valor fundamental y principio orientador
del servicio publico mexicano. 11. Fijar las bases para la aplicacion de la
politica publica de austeridad republicana de Estado y los mecanismos
para su ejercicio. 111. Establecer las competencias de los entes publi-
cos en la materia de la presente Ley. 1v. Enumerar las medidas que se
pueden tomar para impulsar la austeridad republicana como politica
de Estado. v. Establecer medidas que permitan generar ahorros en el
gasto publico para orientar recursos a la satisfaccion de necesidades
generales, y vI. Crear el mecanismo de operacion y evaluacién de la
politica de austeridad republicana de Estado (ver Art. 3). El cumpli-
miento de la LFAR recae sobre todas y cada una de las instancias de la
Administracién Publica Federal, mismas que se apoyaran en sus 6rga-
nos de control interno para su vigilancia.”

! Més que incorporar nuevos principios, la LEAR concentra reformas a la Ley Genral de
Responsabilidades Administrativas, asi como a la Ley Federal de Presupuesto y Respon-
sabilidad Hacendaria.
% Para dar cumplimiento a los fines de esta Ley, los entes puiblicos deberén sujetar su gasto
corriente y de capital alos principios establecidos en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en la
Ley de Ingresos de la Federacidn, en el Presupuesto de Egresos de la Federacién, y enla Ley
Federal de Transparencia y Acceso ala Informacién Publica, conforme alos objetivos sefia-
lados en la presente Ley y de acuerdo con las demds disposiciones aplicables en la materia.
Asimismo, los entes pablicos deberdn: I. Abstenerse de afectar negativamente los de-
rechos sociales de los mexicanos, previstos en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y Tratados Internacionales de los que México sea parte; II. Enfocar las
medidas de austeridad republicana preferente en el gasto corriente no prioritario en los
términos de la presente Ley, y IIL. Evitar reducir la inversion en la atencién a emergencias y
desastres naturales o provenientes de la actividad humana. Los ahorros obtenidos con mo-
tivo de la aplicacion de la presente Ley se destinardn conforme a lo establecido en la Ley
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Un aspecto destacable de la LEAR, que en principio debiera favo-
recer su correcta aplicacion, consiste en el establecimiento de los
siguientes principios:

la politica de austeridad debera partir de un diagndstico de las medidas
aaplicar, su compatibilidad con la planeacién democritica, y el respeto
a los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales que
se establezcan de conformidad con la Ley de Planeacién. Ademads, con-
templa el desarrollo de indicadores de desempefio para evaluar dicha
politica, asi como un informe anual “Informe de Austeridad Republica-
na’, ante el Comité de Evaluacién y la Cdmara de Diputados en el cual
se reportaran los ahorros obtenidos porla aplicacién de la presente Ley,
y serdn evaluados en términos de los propios lineamientos y demds nor-

matividad aplicable.®

Dentro de los planos administrativo y operativo de las dependen-
cias e instituciones del Estado, la politica de austeridad establece la
aplicacion y observancia de los principios de austeridad a los siguien-
tes aspectos fundamentales:

a) Adquisicién de servicios y recursos materiales. Al respecto, se es-
tablecen las siguientes acciones y estrategias: 1) adquisicién de bienes
muebles e inmuebles, arrendamiento o contratacion de servicios y obra
publica (estableciendo la sancién de nulidad por practicas de corrup-
cién); 2) reduccion de gastos operativos asociados a la adquisicién de
servicios y recursos materiales (con respecto al ejercicio anterior); 3)
compras consolidadas; 4) reduccién de erogaciones por concepto de
congresos y convenciones; S) prohibicién de la compra o arrendamien-
to de vehiculos de lujo; 6) uso de vehiculos oficiales exclusivamente
para el cumplimiento de las funciones de la Administracion Publica
Federal; 7) adquisiciones y arrendamientos de equipos y sistemas de
computo previa justificacién, con base en planes de modernizacion y

Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y en el Presupuesto de Egresos de
la Federacion correspondiente.

3 Ibid.
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priorizando el uso de software libre; 8) prohibicién de contrataciones
de seguros de ahorro en beneficio de los servidores publicos (Seguro
de Separacién Individualizado, o las cajas de ahorro especiales); con
excepcion de los otorgados por ley, contratos colectivos de trabajo o
Condiciones Generales de Trabajo; 9) enajenacién de vehiculos aéreos
del Ejecutivo Federal que no cumplan con las actividades de seguridad,
defensa, marina, fuerza aérea, de proteccion civil, asi como al traslado
de enfermos; 10) eliminacién de gastos de oficina innecesarios; 11) se
prohibe remodelar oficinas por cuestiones estéticas o comprar mobi-
liario de lujo, y 12) se prohibe el derroche en energfa eléctrica, agua,
servicios de telefonia fija y mévil, gasolinas e insumos financiados por el
erario; 13) reduccién del gasto en propaganda o publicidad oficial; 14)
prohibicion de delegaciones de los entes publicos en el extranjero, salvo
en las dreas de seguridad nacional e imparticion de justicia; 15) prohibi-
cién de la constitucién o celebracion de fideicomisos o mandatos en las
materias de: salud, educacidn, procuracion de justicia, seguridad social
y seguridad publica;* 16) regulacién de todos los fideicomisos, fondos,
mandatos o contratos andlogos que reciban recursos publicos de la Ad-
ministracién Puablica Federal Centralizada.®

b) Recursos Humanos. Al respecto se establecen: 1) ajustes de es-
tructuras orgénicas y ocupacionales (atendiendo a la eliminacién de
duplicidades y a la atencién a necesidades de mejora y modernizacién
de la gestién publica); 2) reduccién de plazas de directores generales
adjuntos, secretarios particulares y choferes; 3) eliminacién de remune-
raciones a representantes gremiales en drganos tripartitos; 4) servicios
de consultorfas y de asesorfas (Art. 12). Aun cuando no lo establece
directamente en la ley, en esta logica de austeridad republicana se in-

* Lo anterior, no seré aplicable cuando dichos fideicomisos o mandatos se encuentren
previstos en ley, decreto o tratado internacional. Para los demds casos, los entes publi-
cos de la Administracién Pablica Federal sélo podrén constituir fideicomisos o mandatos
cuando sean autorizados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en términos de
lo previsto en la Ley Federal del Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

S Cabe sefialar que la mayoria de las prohibiciones establecidas por la LFAR han estado
presentes en instrumentos normativos que han entrado en vigor durante regimenes de go-
bierno anteriores.
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corpord la reduccién salarial a altos mandos y la contencién salarial a
los servidores publicos por debajo de la percepcion salarial del presi-
dente de la Republica.

c) Otros aspectos. Un tercer apartado hace referencia al compor-
tamiento austero y probo de los servidores publicos estableciendo su
sujecion a la Ley, a los marcos normativos que la sustentan, enfatizan-
do la eliminacién de privilegios econdémicos o de otro tipo, asi como la
vocacion de servicio y conducta proba.

Otra cuestion relevante es el seguimiento a la efectividad de las
acciones de la politica de austeridad mediante el establecimiento de
mecanismos de evaluacion y rendicion de cuentas. De acuerdo alo se-
nalado en el Articulo 27 de dicha ley

se formard un Comité de Evaluacion, responsable de promover y eva-
luar las politicas y medidas de austeridad republicana de los entes
publicos.

El Comité de Evaluacion deberd entregar informes de evaluacion
anual, los cuales deberdn ser remitidos a la Cdmara de Diputados para
su conocimiento y contener al menos los siguientes elementos:

I. Medidas tomadas por la Administraciéon Publica Federal;

II. Impacto presupuestal de las medidas;

III. Temporalidad de los efectos de ahorro;

IV: Posibles mejoras a las medidas de austeridad republicana, y

V. Destino del ahorro obtenido.

Los resultados de dicha evaluacién serdn presentados ante el Eje-
cutivo Federal y deberan servir para retroalimentar y mejorar futuras
medidas de austeridad republicana.’

6 Segun el Articulo 28 de dicha ley: “El 6rgano encargado del control interno estard faculta-
do en todo momento para vigilar y fiscalizar la gestion gubernamental de los entes puiblicos,
verificando que las medidas de austeridad republicana se apliquen de conformidad con lo
establecido en esta Ley y demds disposiciones aplicables. En caso de encontrar violacio-
nes a las medidas de austeridad republicana, las autoridades competentes deberan iniciar
los procedimientos que establece la Ley General de Responsabilidades Administrativas”.
En un plazo méximo de 180 dias habiles siguientes a la entrada en vigor del presente de-
creto, los entes publicos ajustarin sus marcos normativos conforme a lo establecido en la
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Finalmente, cabe destacar que la LFAR establece de manera explici-
ta que los recursos presupuestarios federales que, bajo cualquier rubro,
sean asignados a las entidades federativas y a los municipios, seran ob-
jeto de seguimiento y fiscalizacion por parte de la Auditoria Superior
de la Federacion.

Andlisis del impacto de la austeridad
sobre la politica de bienestar y el combate a la pobreza

Considerando que los resultados en materia de bienestar y combate a
la pobreza dependen no tnicamente de los recursos destinados direc-
tamente a estos dos rubros en particular, sino de una serie de factores
o variables que pueden ser afectadas por lo que ocurra en otros secto-
res y ambitos de la economia, el presente estudio busca identificar los
impactos potenciales de “la politica de austeridad republicana” sobre
éstos, asi como los mecanismos de transmision que pudieran final-
mente impactar los niveles de bienestar y de pobreza en el pais.

La hipétesis planteada es que aun cuando no ocurra de manera
directa, las afectaciones generadas en otros dmbitos de la economia
podrian incidir de manera negativa sobre la viabilidad y sostenibi-
lidad de las acciones destinadas al desarrollo social y combate a la
pobreza, generando asi resultados adversos a los pretendidos por la
actual administracion.

Ley Federal de Austeridad Republicana. Dentro de los 90 dias naturales posteriores a la
entrada en vigor del presente decreto, las secretarias de la Funcién Publica y de Hacienda
y Crédito Publico emitirdn los lineamientos para la operacién y funcionamiento del Co-
mité de Evaluacion.

En un plazo de hasta 180 dias hébiles posteriores a la entrada en vigor del presente decreto,
las secretarfas de la Funcién Publica y de Hacienda y Crédito Publico analizarn la nor-
matividad, las estructuras, patrimonio, objetivos, eficiencia y eficacia de los fideicomisos
publicos, fondos, mandatos publicos o contratos analogos que reciban recursos publicos
federales. El andlisis sera publicado a través de un Informe, el cual serd remitido a la Céma-
ra de Diputados. El resultado correspondiente a cada fideicomiso debera ser tomado en
cuenta por el Poder Ejecutivo Federal para la elaboracion del Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion correspondiente.
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Figura 1. Impactos potenciales de la politica de austeridad
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Fuente: elaboracion propia.

Afectaciones al entorno macroecondmico (crecimiento, empleo y precios)

La teorfa econdémica cldsica junto con multiples andlisis empiricos,
sugieren (ceteris paribus), un impacto negativo de la contraccién del
gasto publico sobre el crecimiento econdémico de un pais, acompana-
dos regularmente de repercusiones negativas en materia de inversiéon
y de empleo. Aun cuando las autoridades senalan que la politica de
“austeridad republicana” no pretende, en principio, la contraccién del
gasto publico per se, sino la eliminacién de dispendios y desvios que
permita liberar recursos y reasignarlos a 4reas prioritarias (como los
programas sociales), lo que se observa en el primer afio y medio de la
administracion es una reduccion del ejercicio presupuestario que no
parece corresponder a las expectativas planteadas en torno a la politica
de austeridad republicana.

El andlisis comparativo del manejo presupuestal durante el pri-
mer afio de la actual administracién con respecto al primer ano de
las dos administraciones anteriores refleja subejercicios significa-
tivamente mayores durante la actual administracién, que incluso
para algunos trimestres mas que duplican los registrados en admi-
nistraciones pasadas.
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Griéfica 1. Subejercicios al inicio de sexenio (en pesos)
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Fuente: Elaboracién propia con datos
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sHCP. Informes sobre la
situacién econdmica, las finanzas publicas y la deuda publica, varios afos.

Griéfica la. Subejercicios al inicio de sexenio
(como porcentaje del gasto planeado)
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de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sHCP. Informes sobre la
situacion econdmica, las finanzas publicas y la deuda publica, varios anos.
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Con respecto a la correlacién negativa entre gasto y crecimiento
senalada por la teoria econdémica, en el caso de México, ya sea por
politicas de austeridad o por deficiencias en el ejercicio del gasto
atribuibles a la curva de aprendizaje de la nueva administracion pua-
blica federal (entre otros factores), se produjo una desaceleracién
de la economia que condujo a tasas de crecimiento excepcional-
mente bajas para un inicio de sexenio, correspondientes a -0.425%
y -0.73% de crecimiento anualizado para el tercer y cuarto trimestre
de 2019, respectivamente (datos de variacién del 1B real del Ins-
tituto Nacional de Estadistica Geografia e Informética. INEGI). De
este modo, la tasa de crecimiento del primer ano de la administra-
cioén corresponde a la mas baja registrada desde la crisis financiera
internacional de 2009.

Cabe senalar que, a diferencia de otros episodios de crecimiento
negativo de la economia mexicana, éste no puede ser atribuido a fac-
tores externos, si observamos las tasas de crecimiento de la economia
global y de nuestros principales socios comerciales para los mismos
trimestres.

Grifica 2. Evolucién reciente del p18 real (2000-2019)

Fuente: elaboracién propia con base en datos del INEGI y del Consejo Nacional

de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, CONEVAL.

Como era de esperarse, la desaceleracion de la economia se ha tra-
ducido también en la desaceleracién de la generacién de empleos
(cercana al 2.3% anual).
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Griéfica 2a. Evolucién reciente del P18 y el empleo (2005-2019)

== PIB Variacion porcentual respecto al mismo trimestre del afio anterior

== PO Variacion porcentual respecto al mismo trimestre de] aflo anterior

Fuente: elaboracion propia con base en datos del INEG1 y de]l CONEVAL.

Aun cuando no existen mediciones oficiales de pobreza posterio-
res a 2018, para poder analizar la evolucién del fenémeno, asi como el
efecto neto de una reduccién del gasto publico en general (atribuido a
las politicas de austeridad) y el aumento de las transferencias del Ramo
20 sobre la pobreza; es posible analizar la relacién entre crecimiento
(tasas de crecimiento anualizadas del P1B) y pobreza, mediante el uso
del Indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza (1TLP) elaborado por
el CONEVAL como proxy de la pobreza.” Aqui se confirma la relacién
negativa entre crecimiento y pobreza. La grafica siguiente ilustra la im-
portancia del crecimiento para la reduccién de la pobreza.

Aunque una caida en el crecimiento y la desaceleracién en la
generacion de empleo se asocian generalmente al aumento de la po-
breza, dicho efecto pudo haber sido contrarrestado en cierta medida

7 ElIndice de la tendencia laboral de la pobreza (ITLP) muestra la proporcién de perso-
nas que no puede adquirir la canasta alimentaria con el ingreso de su trabajo. El punto de
partida de esta serie es el primer trimestre de 2005 pues es el periodo en el (INEGI) em-
pezé alevantar la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE).
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Gréfica 3.- Crecimiento del PIB vs. pobreza
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Fuente: elaboracién propia con datos del INEGI y del CONEVAL.

por aumentos en el salario minimo y la evolucién del salario de los
trabajadores ubicados en la parte baja de la distribucién del ingreso,
asi como el aumento de subsidios y transferencias a este grupo de la
poblacién.

Dadas las expectativas negativas de crecimiento y pobreza, ligadas
a la desaceleracion econdémica global y su préxima profundizacién
derivada de la expansion del covip-19, se plantean nuevos desafios
para la politica de austeridad: Algunos prondsticos iniciales estima-
ban para finales de 2020 una caida del P1B anual de entre 2 y 6%, y
un aumento en la tasa de desempleo de 3.3% a 5.3%; a principios de
abril ya se habian perdido 346 000 empleos formales (Presidencia
de la Reptiblica, 2020Db).

La estimacion de los efectos potenciales de la coyuntura sobre
la pobreza por ingresos de la poblacion realizada por el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica Social (CONEVAL) supone el
aumento de la poblacién en pobreza por ingresos entre 7.2 y 7.9
puntos porcentuales (entre 8 900 000 y 9 800 000 personas) y un au-
mento de la poblacién en pobreza extrema por ingresos entre 4.9 y
8.5 puntos porcentuales (6 100 000 y 10 700 000 personas).
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Aunque la exigencia de racionalidad econémica y transparencia
del gasto deben mantenerse aun en un escenario tan adverso como el
descrito, otros elementos ligados a la politica de austeridad (como la in-
tencion de generar ahorros y recortar el gasto publico afectando incluso
la inversién publica), podrian ser especialmente inapropiados para re-
montar la crisis econémica y lograr la reactivacion de la economia.

Condicionamiento presupuestal del
gasto puiblico programable, politica social y combate a la pobreza

El andlisis sobre la evolucién del gasto sugiere que las politicas de aus-
teridad no han impactado la funcién “desarrollo social del gasto”. Por
el contrario, esta ultima se ha visto fortalecida (al menos durante el pri-
mer ano).

Grifica 4. Evolucion del gasto programable y el gasto social

(millones de pesos, base 2013)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la sHCP.
Presupuesto de Egresos de la Federacion, PEF varios anos.

5§



EDGAR RAMIREZ MEDINA

Gréfica 4a. Evolucion del gasto programable y el gasto social
(como porcentaje del P1B), 1996-2020
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Grifica 4b. Evolucién del Gasto Programable y el Gasto Social
(per cépita), 1996-2020
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el Consejo Nacional de Poblacién, CoNaPo. Proyecciones de poblacion.
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Aunque el gasto programable total, asi como la funcién desarrollo
social muestran valores superiores a los observados en anos recien-
tes, solo la funcién desarrollo social supera el maximo histérico, lo que
implica que en el primer ejercicio presupuestal de la actual adminis-
tracion se presenta una reduccién del gasto publico programable total
tanto como porcentaje del PIB como en términos per cdpita con sus co-
rrespondientes implicaciones (algunas de las cuales se mencionan mas
adelante).

Afectaciones presupuestales
al gasto social y gasto operativo del Ramo 20

Al analizar la estructura del gasto social para el ano 2020, se observa
una caida en términos reales en los rubros de “proteccién ambiental”,
“recreacion, cultura y otras manifestaciones sociales”, asi como el ru-
bro de “otros asuntos sociales”. En términos relativos, se observa una
reduccion en la participacion de précticamente todos los rubros con

Gréfica S. Evolucién del Gasto Social (como porcentaje)
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respecto a lo observado en anos anteriores, con excepcion del rubro
de proteccion social en el que se haya inserto el gasto ejercido a través
de la Secretaria de Bienestar y sus programas sociales. En lo que cor-
responde al gasto del Ramo 20: la Secretaria del Bienestar (antes la
Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL) en especifico, este rubro se
ha incrementado en cerca del 30% con relacién a 2018.

Restructuracion y redisefio de la politica social (supresién de programas
sociales y creacién de nuevos programas dentro del Ramo 20)

La politica de austeridad presupuestal se encuentra ligada también a
una ldgica politica que establece o redefine prioridades, conduciendo
a la supresion y a la creacién de programas sociales sin una clara jus-
tificacién. Aunque es comun observar procesos de restructuraciéon y
modificacidn al inicio de cada sexenio, los cambios observados en ma-
teria de politica social han resultado (al menos desde el punto de vista
presupuestal) los més radicales de los tltimos 18 afios afectando con
ello la integralidad e institucionalidad de la politica social lograda a lo
largo de las dos décadas anteriores.®

De los 18 programas e intervenciones con reglas de operacién o li-
neamientos identificados al interior de la Secretaria de Desarrollo
Social (ahora Secretaria de Bienestar) durante el ultimo ano de la ad-
ministracién pasada, cuatro fueron eliminados de manera inmediata y
ocho sufrieron recortes significativos en un rango del 50% al 90% para
2019, modificando con ello su capacidad operativa y alcance, y anun-
ciando o forzando con ello su desaparicion de facto.

8 Cabe sefialar que, si bien no todos los programas funcionaban de manera éptima, la
agenda cubierta permitia visibilizar las multiples aristas del desarrollo social y empezar
a atender las necesidades de distintos sectores de la poblacién en condiciones de vulne-
rabilidad. Por otro lado, la estabilidad e institucionalidad de la politica social reflejaba
el compromiso por lograr politicas publicas de estado y no s6lo de gobierno. Ello per-
miti6 que instrumentos tan importantes para el combate a la pobreza como el programa
prospera lograra sobrevivir por mds de 25 afos aun con la alternancia de partidos en el
poder.
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En este grupo de programas se encuentran el programa Prospera
considerado por mucho tiempo el principal instrumento de comba-
te ala pobreza, con evaluaciones y resultados probados y el programa
de estancias infantiles (PEI) que pese a limitaciones presupuestales y
operativas importantes, representaba el 38% de los espacios de guar-
derias y centros de desarrollo infantil publicos del pais teniendo una
importante incidencia en la insercién laboral de las mujeres y madres
solas.

De los cinco programas que mantuvieron un presupuesto similar al
otorgado en 2018, los tres relacionados con el tema alimentario han
sido re-sectorizados y fusionados (Liconsa, DicoNsa y el Programa
Nacional de Adquisicién de Leche).

De todos los programas que operaban al final del sexenio anterior,
s6lo el Programa de Pensiones para Adultos Mayores (PAM) presentd
un incremento presupuestal y éste fue de mas del 100%, como resul-
tado de la universalizacion de la pension para adultos mayores de 68
afios en adelante (aun para aquellos que ya cuentan con una pensién
contributiva).

Como parte de este proceso de restructuracion se cred el progra-
ma Sembrando Vida y la Pension para el Bienestar de las personas con
Discapacidad Permanente que, junto con la Pension para el Bienestar
de las Personas Adultas Mayores (antes PAM) conforman los progra-
mas emblematicos del Ramo 20.

Otros programas emblematicos de la politica social —que se encuen-
tran por fuera del Ramo 20- es el programas Jévenes Construyendo el
Futuro, adscrito a la Secretaria de Trabajo y Prevision Social, sTPs, asi
como la provision de servicios médicos asociados al Instituto de Salud
para el Bienestar (INsaBI), el cual pretende eliminar supuestos vicios
y deficiencias imputados al Seguro Popular (sin que hasta el momento
se presenten mejoras visibles).

Las evaluaciones preliminares del desempeno de los nuevos progra-
mas sociales sugieren fallas tanto en el disefio como en la operacién, y
la restructuracion realizada no parece conducir hacia una senda de ma-
yor eficacia ni tampoco transparencia en los programas de combate a
la pobreza y promocion del bienestar.
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Cuadro 1.- Restructuraciéon

de la politica de bienestar en el primer afio de gobierno

Programas sociales que se mantienen

Presupuesto
2018

Presupuesto
2019

Precios constantes 2013= 100

Programas sociales de nueva creacion

S017: Programa de Fomento 1664753435 | 519649967
ala Economia Social (PFES)

S057: Programas del Fonc{lo Nacional 143 525309 12758821
de Fomento a las Artesanias (FONART)

S061: Programa 3x1 para migrantes 392967681 158869278
S070: Programa de Coinversion Social 164051043 103487941
S072: Prospera, Programa de Inclusion

social (ahora denominado Programa 36564261734 | 15397353725
de Becas para el Bienestar Benito Judrez)

S155: Programa de Apoyo a las Instancias de

Mujeres en las entidades federativas (PAIMEE) LB R LRI
S174: Programa de Estan'c1as Infantiles 3207738052 | 1548588060
para apoyar a madres trabajadoras (PEI)

S$176: Pensién para Adultos Mayores

(ahora denominado Pensién para el 31108292963 75850896039
Bienestar de las Personas Adultas Mayores)

S241: Seguro de vida para jefas de familia 50441385 8025431
E003: Servicios a grupos 269274211 266456425
con necesidades especiales

E016: Artlcul.acmn de politicas publicas 156 556764 21745 116
integrales de juventud

Presupuesto
2018

Presupuesto
2019

Precios constantes 2013= 100

U009: Pensién Para el glenestar delas 6447326 163
Personas con Discapacidad Permanente
U010: Sembrando Vida 11377634406

60



IMPACTO DE LA POLITICA DE AUSTERIDAD SOBRE LA ESTRATEGIA

(continuacion)

Presupuesto = Presupuesto

Programas sociales resectorizados 2018 2019

Precios constantes 2013= 100

§052: Programa de Abasto Social de
Leche a cargo de LicONsA sa de cv

S053: Programas de Abasto Rural
a cargo de Diconsa sa de cv

993093094 941120760

1698634777 1628621178

B004: Adquisicion de leche nacional 1332652663 | 1341723566

Presupuesto = Presupuesto
Programas sociales eliminados 2018 2019

Precios constantes 2013= 100

S065: Programalde Atencién 233664719

a Jornaleros Agricolas

S071: Programa de Empleo Temporal $97481 586

(pET)

UOO?:’ Subsidios a programas 29011435

paraj6venes

U009: Comedores Comunitarios 2526428020

Fuente: elaboracién propia con datos de la sHCP. PEF, 2018 y 2019.

Otros signos de preocupacion son el retroceso en la integralidad de
la politica social y los desequilibrios en la atencién del ciclo de vida;
mientras que ahora se otorga una mayor importancia al tema de adul-
tos mayores y probablemente al tema de jovenes (al menos en términos
presupuestales), no hay programa emblemdtico que atienda la nifiez y
reconozca su importancia como un sector estratégico de ese grupo de
la poblacién. Una pérdida atin mds senalada, es el debilitamiento de la
agenda de equidad de género. En este sentido se concluye que sibien el
presupuesto del Ramo 20 (Bienestar) aumentd significativamente con
respecto a lo presupuestado en el ultimo afio de la administracién pa-
sada, no existen garantias para la obtencién de mejores resultados en
los rubros de desarrollo social y combate a la pobreza.
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Afectaciones al Desempefio Institucional

Producto de las politicas de austeridad, orientadas en principio a una
mayor racionalidad del gasto y a una mayor eficacia de las instancias gu-
bernamentales, en varias dependencias encargadas del desarrollo social
se tomaron medidas tendientes a generar ahorros importantes en el gasto
operativo. Entre dichas medias destacan: 1) la eliminacién de “privile-
gios” para los servidores publicos. Tal es el caso del seguro de separacion
individualizado y el seguro de gastos médicos mayores; 2) reduccién de
salarios de altos mandos; 3) reduccién de servicios materiales; 4) re-
duccién de estructuras operativas, incluyendo despidos de funcionarios
altamente especializados y con larga trayectoria en el sector social.

Si bien las dos primeras medidas parecen contar con la aprobacién
de la mayoria de la poblacion en lo general, las dos tltimas amenazan el
buen desempenio de las instancias administrativas, asi como la efectivi-
dad de las politicas sociales.

En el caso particular de la secretaria de Bienestar se observa que
el despido masivo de funcionarios con perfiles de alta especializa-
cién pudo haber contribuido al debilitamiento institucional. Es claro
que dicha medida conduce a la pérdida de conocimiento y capacida-
des institucionales, asi como a la elevacion de los costos de la curva de
aprendizaje e inoperancia de diversas areas estratégicas. Tanto éstas
como las dreas operativas, se han tenido que enfrentar a dificultades ex-
traordinarias para atender cabalmente sus responsabilidades mediante
estructuras substancialmente diezmadas.

Asimismo, la exclusién de funcionarios especializados de carrera
obstaculiza el aprovechamiento de herramientas metodoldgicas y me-
canismos operativos de probada eficacia, asi como otros instrumentos
de planeacion, focalizacion, evaluacion y seguimiento.

Resulta paradéjico que la supuesta reduccion de plazas y los cam-
bios implicados porla adopcién del régimen de austeridad republicana
no se hayan visto reflejados en una reduccion correspondiente o pro-
porcional en las partidas asociadas a servicios personales, asi como a
materiales y suministros en los presupuestos de 2019 y 2020 (al menos
en el planeado antes de la pandemia).
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Al analizar la evolucién del gasto operativo dentro de la funcién
“Desarrollo Social” se observa que ésta no responde al ahorro preten-
dido porla politica de austeridad presupuestal.

Por lo que respecta al vinculo con la transparencia establecido en la
Ley Federal de Austeridad Republicana, es oportuno senalar que, pese
alo pretendido, 78% de los contratos celebrados durante el afio 2019
fueron por adjudicacién directa. Si bien dicha modalidad permite re-
ducir los tiempos de gestion, contribuye poco a la transparencia y, por
ende, a la eliminacién de la corrupcién y desvio de recursos.

Cuadro 2. Contratos del Gobierno Federal por tipo de procedimiento

Tipo de procedimiento l\llilrl:tiz(t)oie Porcentaje
Adjudicacién directa 146 885 78.3%
Contratos entre entes publicos 726 0.4%
Invitacion a cuando menos tres personas 15326 8.2%
Licitacién publica 24594 13.1%
Otro 25 0.0%
Proyecto de convocatoria 4 0.0%
Total 187560 100.0%

Fuente: elaboracion propia con base en Compranet.
Disponible en: <https://compranet.hacienda.gob.mx>.

Consideraciones finales

La idea de austeridad del nuevo gobierno supone entre otras cosas la
erradicacion de dispendios y supresion de gastos innecesarios. Ademas
de pretender una mayor racionalidad y eficacia del gasto, el gobierno
ha incorporado en su discurso de austeridad presupuestal el tema de
la transparencia (LFAR, 2019), planteando la posibilidad de optimizar
el gasto publico mediante la eliminacién de la corrupcién y desvios de
recursos, para poder reasignarlos a programas prioritarios en beneficio
de los sectores menos favorecidos de la poblacién.
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Si bien la austeridad asi planteada permitiria en principio la prio-
rizacion y reasignacion de recursos publicos a favor del gasto social
y combate a la pobreza, la insuficiencia de recursos para atender de
manera 6ptima las distintas dreas del desarrollo (alimentacién, salud,
educacién, vivienda, seguridad social entre otras) e impulsar el creci-
miento econémico y sostenido de manera simultdnea, hacen que la
politica de austeridad presupuestal conlleve a riesgos y efectos contra-
rios a los objetivos de reduccién de la pobreza y desigualdad en el pais.

Dado que los resultados en materia de bienestar y combate a la
pobreza dependen no tnicamente de los recursos destinados directa-
mente a estos dos rubros en particular, sino de una serie de factores o
variables que pueden ser afectados por lo que ocurra en otros sectores y
dmbitos de la economia; el estudio identifica y advierte sobre algunos
de los impactos potenciales de “la politica de austeridad republicana”
en otros sectores, y los mecanismos de transmision que pudieran final-
mente impactar los niveles de bienestar y de pobreza en el pais.

La hipétesis planteada es que aun cuando no ocurra de manera di-
recta, las afectaciones causadas por la politica de austeridad en otros
dmbitos de la economia podrian incidir de manera negativa sobre la
viabilidad y sostenibilidad de las acciones destinadas al desarrollo so-
cial y combate a la pobreza, generando asi resultados adversos a los
pretendidos por la actual administracién.

Para identificar de manera integral las implicaciones que la politica
de austeridad del gobierno federal podria tener sobre la politica social
y el combate a la pobreza, se analizaron algunos de los impactos direc-
tos de los recortes del gasto sobre distintos sectores y rubros del gasto
publico, asi como las consecuencias finales sobre las dos dimensiones
senaladas. Se estudiaron los principales efectos de las politicas de aus-
teridad sobre: 1) el entorno macroecondémico (crecimiento, empleo y
precios); 2) la evolucién presupuestal de la politica social y el comba-
te a la pobreza; 3) el presupuesto del Ramo 20; 4) la restructuracién y
redisefio de la politica social (supresién de programas sociales existen-
tes y creacién de nuevos programas); S) los recortes presupuestales a
otros rubros relevantes del gasto social (salud y educacién); 6) las afec-
taciones al desempenio institucional y operativo de la burocracia.
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Conclusiones

El estudio senala que si bien la politica social no ha sido afectada di-
rectamente en términos presupuestales por la politica de austeridad
del gobierno federal (al menos no de manera significativa), las afec-
taciones a otros rubros y sectores de la economia podrian incidir de
manera indirecta y significativa teniendo repercusiones negativas so-
bre las condiciones de pobreza y bienestar de la poblacion en general.

Con respecto al entorno macroecondmico, se considera que la re-
duccién de la inversion publica y del gasto en sectores estratégicos del
desarrollo derivados de las politicas de austeridad, explican en bue-
na medida la obtencién de una de las tasas mds bajas de crecimiento
econdmico y de generacioén de empleo observadas al inicio de una ad-
ministracion en lo que va del siglo, frenando u obstaculizando en alguna
medida la superacién de la pobreza.

Nuestro andlisis sobre las asignaciones presupuestales sugiere que
los cambios implementados en materia de politica social y combate a la
pobreza asociados a las politicas de austeridad, no representan una re-
duccién importante del gasto social total y por el contrario, muestran
un aumento significativo en los recursos del Ramo 20 (ramo ligado alos
programas de bienestar y combate a la pobreza). No obstante, se iden-
tifican algunos signos de debilitamiento en el ejercicio y efectividad del
gasto. En términos generales, se observa que la politica de austeridad,
conjugada con fallas en la aplicacién del gasto publico (subejercicios
entre otras), han sido factores de impacto negativo sobre la actividad
econdmica y la generacion de oportunidades de empleo.

Con respecto a la restructuracion de la politica social y el desem-
peno de los nuevos programas sociales, evaluaciones preliminares
sugieren fallas tanto en el diseno como en la operacion y no parecen
conducir hacia una mayor eficacia ni transparencia en los programas
de combate a la pobreza y promocion del bienestar o desarrollo so-
cial.’ Se considera que la restructuracion realizada se llevé a cabo sin

? Tales son los casos de los programas Jévenes construyendo el futuro, Sembrando vida,
asi como el cuestionable desempefio del Instituto de Salud para el Bienestar (Insabi).
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contar con un diagndstico claro o completo de las politicas existentes
afectando ademads la integralidad e institucionalidad de la politica so-
cial lograda durante los ultimos 25 afios.

Considerando la nueva configuracioén o reestructura de la politica
social se concluye también que si bien el presupuesto del Ramo 20
(Bienestar) aument9 significativamente con respecto a lo presupues-
tado en el ultimo afio de la administracion pasada, no existen garantias
para la obtencién de mejores resultados en los rubros de desarrollo so-
cial y combate a la pobreza.

En cuanto a las afectaciones al desempeno institucional del sec-
tor publico y del sector desarrollo social o bienestar en particular,
de acuerdo con datos del PEF 2018, 2019 y 2020, se observa que los
ahorros pretendidos a través de la reduccién de estructuras y recur-
sos materiales no parecen ser tan significativos como se esperaba. Por
otra parte, la reduccién injustificada de estructuras y gastos en recursos
materiales mal aplicados han conducido en algunos casos a mayor ino-
perancia y deficiente desempeno de los programas sociales.

Dado el impacto negativo que algunas de las acciones ligadas a
la austeridad republicana pudieran tener sobre la productividad, el
crecimiento econdmico y el desempefio eficaz de las instituciones
encargadas de los programas sociales y el combate a la pobreza, se
advierte una incertidumbre creciente sobre el cumplimiento de las ex-
pectativas de mejora en las condiciones de bienestar de la poblacién
mexicana.

Finalmente vale la pena sefialar que los signos de una recesion global
y su profundizacion derivada de la pandemia mundial del covip-19,
representa un nuevo y excepcional reto para la politica de austeridad.
Las urgentes necesidades sociales y atencion a la contingencia reducen
aun més los médrgenes de ahorro concebidos originalmente por el go-
bierno federal en el marco de la austeridad.

Dada la correlacién negativa entre crecimiento y pobreza, es de es-
perarse que la desaceleracién econémica global y su profundizacién
derivada de la expansion del covip-19 plante nuevos desafios para la
politica de austeridad. Aunque la exigencia de racionalidad econémica
del gasto se mantiene ante un escenario tan adverso como el descrito,
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la politica de austeridad podria ser especialmente inapropiada para re-
montar la crisis econdmica y lograr la reactivacion de la economia.

Hoy mds que nunca, se requiere de una visiéon de Estado en el ejer-
cicio del presupuesto publico, que permita realmente apuntalar a los
sectores fundamentales y estratégicos para el desarrollo y dé viabilidad
al gasto social que tanto demanda el pais.
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La austeridad de la 4T
frente a la globalizacion neoliberal

Carlos Antonio Rozo Bernal

“What a difference two years can make. In 2018
PwC’s Annual Global CEO Survey revealed a record
level of optimism regarding worldwide economic
growth. This year, as CEOs look ahead to 2020, we
see a record level of pessimism”.

PWC, 23rd Annual Global CEO Survey:
“Navigating the rising tide of uncertainty”.

El Plan Nacional de Desarrollo (pND) de la Cuarta Transformacién
(47) se sustenta en la afirmacién de que el mayor desastre del periodo
neoliberal “fue sin duda la destruccién del contrato social construido
por los gobiernos posrevolucionarios y la incapacidad de reempla-
zarlo por un nuevo pacto” (p. 6). El pND 2019-2024 se presenta, en
consecuencia, como un nuevo consenso social basado en la convic-
cion de que el quehacer de la nueva administracion es el bienestar de
la poblacién. Ello implica colocar en el centro de las prioridades eco-
ndmicas la reactivacion del mercado interno por medio de un modelo
de desarrollo sostenible al cual se le define como “la satisfaccién de las
necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad
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de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades” (p.
37) bajo la premisa propuesta por Lépez Obrador de que “La mejor
politica externa es la politica interior”

En esta narrativa anti-neoliberal la administracion de Lopez
Obrador buscaria mayor independencia de las fuerzas econdémicas im-
puestas por la globalizacién econdémica y financiera lo cual implica la
“responsabilidad de construir una propuesta pos neoliberal y de con-
vertirla en un modelo viable de desarrollo econémico, ordenamiento
politico y convivencia entre los sectores sociales” (p. 8) y cuya preten-
sién es que “lo que edifiquemos serd inspiracion para otros pueblos”

El dilema con este planteamiento es asumir que la economia interna
se puede modificar sin alterar radicalmente la dependencia de la globa-
lizacion neoliberal impuesta directamente por tratados comerciales e
indirectamente por las imposiciones que hace el capital transnacional
que repercuten sobre la libertad de maniobra de las politicas publicas
en economias emergentes. En esta logica, es particularmente relevan-
te la dindmica que ha tomado el ciclo global del capital que motiva y
condiciona los flujos financieros entre las naciones con implicaciones
significativas para imponer austeridad o determinar el comportamien-
to de los tipos de cambio.

Introducciéon

El propésito de este ensayo es perfilar las dificultades que provienen
principalmente del exterior a las que se enfrenta el proyecto lopezo-
bradorista para impulsar “una nueva via hacia el desarrollo para el
bienestar” (p. 36) como secuela del fin del ciclo de recuperacién de
la economia global a que dio lugar la Gran Recesién (GR) que ha lle-
vado a las hostilidades geopoliticas y comerciales de la administracion
Trump contra adversarios al igual que contra aliados.

Para lograr este propdsito en el primer apartado se presenta el mar-
co conceptual que orienta el desarrollo del siguiente apartado en el
que se analizan los factores externos que incidirdn sobre la economia
mexicana en los proximos afios. En el segundo apartado se elabora so-
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bre las variables y procesos que pueden ser afectadas por los factores
externos, esto es la austeridad que viene de afuera. Finalmente, algu-
nas conclusiones.

Marco conceptual

La apertura al exterior, elemento central de la globalizacion neoliberal,
se ha postulado como una opcion determinante para alcanzar mayores
tasas de crecimiento y niveles superiores de desarrollo socioeconémi-
co. El rol del comercio exterior se plantea como factor categdrico por
los multiples efectos que puede tener sobre la estructura de inversién
y de empleo, lo cual termina por aumentar la frontera de posibilidades
de produccién con mejoras en productividad. La integracion financie-
ra que avanza a un menor ritmo que la comercial, particularmente en
las economias emergentes, es crucial para facilitar el funcionamiento
de la bancarizacién en la asignacion crediticia y la determinacién de
precios de las acciones en bolsa y de bonos gubernamentales locales.
En esta légica, la mayor insercion en la econémica global es un factor
decisivo para mejorar la eficiencia econémica y el bienestar social.

Estas posibilidades han dado lugar a una mayor participacion de las
economias emergentes (EE) en la economia global facilitadas por los
avances tecnologicos. Esta reconfiguracion del comercio hacia los pai-
ses en desarrollo, mayormente hacia China y el sureste asidtico, pero
igualmente hacia México y Europa oriental (Amador y Cabral, 2016;
Baldwin, 2016) ha dado lugar a una reconfiguracién de la geopolitica
comercial en la que paises fuera de la Organizacién para la Coopera-
cién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) realizan dos quintas partes
del comercio global, cuando realizaban menos de una tercera parte a
inicios del siglo (Rozo, 2016).

No obstante lo positivo que puede ser este discurso parala eficiencia
del aparato productivo y comercial, el dilema es que estos resultados
estdn condicionados por la forma en que se distribuyen las ganancias
con el exterior. Esto es consecuencia de una mayor y méds compleja
interdependencia entre las economias nacionales y de los ajustes a
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que son sometidas las politicas locales por los choques que provie-
nen del exterior, especialmente de parte de los paises mas poderosos.
Se ha creado una mayor dependencia de las EE en la demanda trans-
fronteriza de los paises més desarrollados. La principal fuerza de esta
dependencia se encuentra en las cadenas globales de valor (cGv) que
tienen capacidad de amplificar la tendencia de volatilidad econémica.
Esta incertidumbre sobre las condiciones de demanda futura afecta la
produccién y los inventarios con serias repercusiones para sus provee-
dores. La ocDE (2018) reconoce que:

La integracion econdmica global profunda implica impactos de
los encadenamientos comerciales y financieros en la propagacién
de los choques econdmicos sobre los canales de transmisién y
sobre la efectividad de las politicas macroecondmicas, los cuales
son mds fuertes y complejos que en la década de 1990 pero que se
expanden mds lentamente que antes de la gran recesion.

Hoy, todos los paises estin en una mayor dependencia de lo que
ocurre a nivel global, de la mayor intensidad que existe en el comer-
cio debido a la expansion de las cGv y a que el flujo transfronterizo de
activos y pasivos financieros se ha incrementado considerablemente
en relacion al Producto Interno Bruto (P1B). Estos efectos son conse-
cuencia de las modificaciones que han experimentado los canales de
transmision lo que ha agravado la intensidad de los choques exter-
nos, pero en especial aquellos que provienen de Estados Unidos (Ev),
como consecuencia del mayor peso que ha adquirido el délar en las
transacciones comerciales y en los portafolios financieros internacio-
nales. Asi, los multiplicadores fiscales se han reducido enla medida que
las importaciones han crecido simultdneamente a que los volumenes
de comercio se han reducido con la expansion de las cGv. Igualmente,
los canales de transmision de la politica monetaria sobre la demanda
local han cambiado significativamente via el mayor rol que juega ahora
el tipo de cambio al mismo tiempo que se han fortalecido los efectos
sobre los mérgenes de ganancia por las tendencias a la revaluaciéon de

74



LA AUSTERIDAD DE LA 4T FRENTE A LA GLOBALIZACION NEOLIBERAL

las monedas. El mayor flujo de activos y pasivos financieros transfron-
terizos afecta significativamente los niveles de riqueza.

Esta interdependencia ha llevado a un cambio en la composicién de
los flujos comerciales que ya no estd compuesto sélo por bienes fina-
les, sino que se encuentra dominado por insumos intermedios y por
una cada vez mayor presencia del comercio de servicios (Organizacién
Mundial de Comercio, omc, 2019), lo que incrementa el valor agre-
gado (VA) que se origina en las exportaciones y lleva a que los flujos
brutos de comercio frente al comercio en va difieran substancialmen-
te, y hacen que el volumen de comercio sea menor en va. Por las cGv
transita una mayor cantidad de bienes intermedios que de bienes fina-
les simultdneamente a que se ha incrementado significativamente la
proporcion del comercio en servicios, lo que plantea la posibilidad de
mayores barreras proteccionistas dado que los servicios estin menos
liberalizados que los bienes debido a los requerimientos de armoni-
zacién regulatoria en sectores como educacién, salud, contabilidad o
finanzas.

También el avance tecnoldgico podria tener efectos negativos en re-
ducir la intensidad del comercio y cambiar los patrones de intercambio
futuros (Baldwin, 2016). Los flujos pueden ser afectados por mayo-
res avances en las tecnologias digitales como el big data, la robética
auténoma, la impresion 3D y el uso de la nube con efectos significa-
tivos en la expansion de las cGv. Estas tecnologias, al reducir el costo
de la mano de obra, estdn reduciendo la subcontratacion en la misma
forma en que la digitalizacion y los flujos de data facilitan el aumento
del comercio de servicios lo cual parece ser una fuerza con gran poten-
cial para las cGVv y en consecuencia reducir el coeficiente de comercio
mundial a P18 (OCDE, 2018, pp. 54-56).

Igualmente relevante es que en los paises de la ocde se han redu-
cido los precios al consumidor como resultado del aumento en la
proporciéon de la demanda local que se satisface por importaciones
provenientes de paises de bajo costo y es asociada con un menor cos-
to por unidad de trabajo en las EE y al crecimiento de los deflactores de
VA particularmente relevantes para las EE.
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La mayor dependencia de las fuerzas globales, por la mayor intensi-
dad en el comercio y el mayor flujo transfronterizo de activos y pasivos
financieros, se manifiesta en las modificaciones que han experimen-
tado los canales de transmision de la politica monetaria por el mayor
peso que tiene el ddlar en las transacciones comerciales y en los porta-
folios financieros internacionales. Contrariamente, los multiplicadores
fiscales se han reducido en la medida en que las importaciones han
crecido simultineamente a que los volumenes de comercio se han
reducido con la expansién de las cGgv. Simultdineamente hay efectos
sobre la demanda local via movimientos en el tipo de cambio (TC).

Se acepta que las actividades financieras son mds afectadas por
factores globales que lo son las actividades reales, como el p1B o la in-
flacion (Cerrautti et. al.,, 2017; Arregui et. al., 2018) lo que sugiere que
“los encadenamientos financieros o/y los choques financieros comu-
nes son mds fuertes que los reales” (0CDE, 2018, p. 66). En el fondo, lo
que ocurre es que los encadenamientos bancarios pueden tener efec-
tos considerables sobre la sincronizacién productiva (Kalemi-Ozcan
et. al,, 2013). Este mayor efecto de la globalizacién por el canal finan-
ciero es la forma en que ha venido afectando los mecanismos estandar
de transmision de choques al amplificar el impacto y el tamano relati-
vo de los efectos del TC sobre el p1B.

También, las cGv han hecho que el comercio sea menos reactivo a
cambios en el TC por lo que la OCDE plantea que

Con la expansion de las cGv la creciente competitividad de cos-
tos de las exportaciones por la apreciacion del tipo de cambio ha
sido incrementalmente compensada por el continuo aumento
del costo de los insumos importados y viceversa [el argumento
central es] la volatilidad en el tipo de cambio afecta a las empresas
via los niveles de ganancia en la medida que el “precio de merca-
do” se hace més prevalente (0cDE, 2018, p. 75).

Los movimientos de mercancias que resultan de los encadena-

mientos productivos transfronterizos, que incentivan la expansién
de los mercados locales al tiempo que facilitan la diversificacion del
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riesgo pero incrementan los riesgos que provienen del exterior, cons-
tituyen un canal medular de transmisién de choques econémicos
transfronterizos que hacen que la economia local se haga mas suscep-
tible a las condiciones externas que afectan las ganancias corporativas,
las decisiones de inversion y de empleo. En este contexto, las politicas
econdmicas locales pierden capacidad de orientar los mercados loca-
les frente al rol de los factores globales (Arregi et al, 2018).

Elhecho central y determinante es que la mayor interconectividad es
un factor de vulnerabilidad para las economias locales a choques exter-
nos, aunque los efectos son ambiguos sobre el ciclo econémico debido
a que: 1) los encadenamientos comerciales pueden fortalecer la estruc-
tura productiva si los bienes intercambiados son complementarios o
conectados por medio de cGv, pero pueden tener efectos negativos si
los bienes son substitutos; 2) la aversion al riesgo de los inversionistas,
que varia con el tiempo, es en realidad un factor global que puede res-
ponder por una parte substantiva de la varianza de los precios de los
activos y del flujo de capitales transfronterizos (Rey, 2015, p. 3), lo que
contribuye a fluctuaciones en los precios de las acciones y de los rendi-
mientos de los bonos gubernamentales de largo plazo como resultado
de choques comunes relacionados con aversion al riesgo y el rol de
inversionistas extranjeros y fondos de inversién y 4) efectos sobre el au-
mento de precios, que se han agravado desde 2007 como consecuencia
de las fluctuaciones en los precios de los energéticos y por la laxitud en
la recuperacion econdémica global (Rozo, 2016).

En consecuencia, entre mds participen las EE en el aprovisiona-
miento de CGV mayor serd el riesgo de disrupciones transfronterizas,
por “la mayor complejidad de largas e interdependientes cadenas de
oferta’, especialmente cuando éstas se miden en va que se acumu-
la en diferentes paises con lo cual se genera mayor vulnerabilidad
en cada eslabdn de la cadena. Depender de bienes intermedios im-
portados hace que los precios sean influenciados por una inflacién
importada y acumulada de otros paises, lo cual no ocurria cuando los
insumos se producian en el mismo pais. La mayor participacién en
CGV incrementa asi el riesgo de disrupciones en el aprovisionamien-
to transfronterizo.
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El dilema es que, segun Gopinath (2015), los precios de factura-
cién tienden a no modificarse en relacién al tipo de cambio nominal lo
cual lleva a que variaciones en el valor del d6lar pueden tener efectos
mayores en el comercio extra EU. Boz, et al. (2017) calculan que una
apreciacion de 1% del délar reduce el volumen del comercio del resto
de los paises entre 0.6 y 0.8% debido a que las importaciones se hacen
mas caras en dolares lo que reduce la demanda.

Esta preponderancia del dolar en los mercados globales tiene efec-
tos contradictorios. Juega a favor de los EU ya que el tipo de cambio no
tiene efectos significativos sobre la inflacidon local al pagar en dolares
casi todas sus importaciones. Pero la politica monetaria de EU pue-
de tener serias implicaciones para otras economias, como lo postulan
Goldberg y Tille (2008).

Mayores posiciones en activos y pasivos internacionales exponen a
los paises a efectos ingreso y riqueza por las posiciones de inversion
internacional, incluyendo movimientos de TC atn si no hay cambios
de activos en los portafolios de inversion. Ello ha propiciado que las
corrientes de capital de pasivos y activos extranjeros hayan aumenta-
do desde inicios de siglo y responden por al menos 3 a 4% del P1B en
los paises del Grupo de los 7 (G7: Alemania, Canad4, Estados Unidos,
Francia, Italia, Japén y Reino Unido). Cambios en la rentabilidad de
activos financieros extranjeros (que reflejan también movimientos de
TC) tienen mayor importancia en el ingreso de los inversionistas en
estos paises. Por lo tanto, choques que afecten a todos reducen las co-
rrientes de ingreso de las inversiones tanto locales como extranjeras.
Se reducen asi los beneficios de las inversiones financieras en el exte-
rior a menos que se compensen las pérdidas con movimientos en TC
de ingresos en moneda extranjera. En el fondo, éstos son efectos que
impactan sobre la efectividad de los distintos canales de la politica mo-
netaria.

La austeridad que viene de afuera
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Las complicaciones a las que se enfrentan las EE como consecuencia de
lainterdependencia ocurren en el curso de la actividad normal, pero se
complican y multiplican cuando ocurren desequilibrios de magnitud
global. A mas de una década de la GR, la mayor parte de los paises atin
no alcanzan condiciones de normalidad para su crecimiento y desarro-
llo y los economistas contintian debatiendo los cambios que requieren
la teoria econémica y las politicas publicas. Més grave es que la econo-
mia de Estados Unidos, que ha logrado el mejor desempeno con 121
trimestres de crecimiento continuo, muestra senales de agotamien-
to lo que ha llevado a pronésticos sobre la inminencia de una severa
desaceleracion, con posibilidades de recesion, en un futuro no muy le-
jano. Este factor tiene que considerarse como el de mayor impacto que
condiciona el avance de la 4T y que tendria que enfrentar un gobier-
no novato y displicente con los factores externos que condicionan su
quehacer. El hecho medular es que la economia mexicana es altamente
vulnerable a una desaceleraciéon econémica global como consecuencia
de que el ciclo econémico nacional es altamente dependiente del com-
portamiento de la economia de Eu.

El indicador més relevante de esta probabilidad la da el indicador
de “probabilidad de recesién” que mide la diferencia entre tasas de in-
terés de valores de referencia de largo plazo (diez afios) y corto plazo
(tres meses). Desde 1970, en las ocasiones en que el indicador ha lle-
gado a 30% se ha producido una recesion en los siguientes 12 meses.
El lunes S de agosto de 2019, después de que China devalué el yuan
en represalia por los impuestos ordenados por el presidente Trump a
sus exportaciones, el rendimiento de largo plazo de los bonos de Es-
tados Unidos a diez anos, cay¢ al nivel de 1.70% por debajo de la tasa
del dia después de que Trump gané la presidencia. La curva de rendi-
mientos de mayor plazo se ubic6 hasta 32 puntos base por debajo del
rendimiento de los bonos a tres meses, lo cual llevé a que la curva de
rendimiento de los bonos del Tesoro se perfilara como la més plana en
12 anos el 13 de agosto de 2019.

El diferencial de rendimiento entre los bonos de corto plazo a dos
anos y los de diez afios ha llegado hasta los 0.6 puntos base, lo que sus-
cit6 una alarma generalizada de posible recesion. La tltima vez que
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Griéficas 1y 2. Tendencias de mediano plazo (2008 - 2020)
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ocurrié una reversion de esta naturaleza y magnitud —en que las tasas
de interés de corto plazo son mayores que las de largo plazo— fue en
junio de 2007 que sirvié como prondstico de la Gr de 2008. El hecho
central que preocupa a los mercados financieros es que se ha ampliado
la brecha a favor del corto plazo ante la perspectiva de un bajo nivel de
crecimiento y contar en el futuro con un menor costo de dinero, lo que
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implica un mayor apetito por inversiones de corto plazo tipico de un
ambiente de pesimismo global.

Para el FMI existe recesion global cuando por varios meses se ven
afectados los indicadores del mercado petrolero, los flujos de capital, el
dinamismo del comercio internacional y el nivel de desempleo lo cual
hace que las economias, especialmente las grandes y mas globalizadas,
se desaceleren.

Segun el FMI, el crecimiento global en 2019 ha sido el més bajo
desde la GrR y probablemente no rebasara el 2.5% en 2020. Ello es con-
secuencia de barreras al comercio y de una percepcién de negocios
negativa generalizada en los paises industriales que ha sido impulsada
por la debilidad de algunas de las principales economias emergentes
como Brasil, India, México y Rusia. El sector manufacturero a nivel
global mantiene una tendencia de deterioro y se encuentra en un terre-
no de contraccion al igual que los servicios que también se ralentizan.
La demanda por bienes durables, maquinaria y equipo, como por bie-
nes de consumo, se ha retraido lo que ha afectado significativamente
la inversion.

La economia de EU auin crece a tasa aceptable con un nivel muy bajo
de desempleo, pero la produccién industrial cay6 a un ritmo de 0.7%
en los tres primeros trimestres de 2019. De seguir esta tendencia el
impacto sobre la economia mexicana serd significativo. La posibilidad
de recuperacion del sector industrial no es buena dada la incertidum-
bre que ha creado la administracién de Trump aumentando costos
y creando volatilidad cambiaria, lo cual ha minado la confianza em-
presarial que hace que se pospongan inversiones y contrataciones. En
2020, el crecimiento rondard el 2% apoyado en el consumo que repre-
senta tres cuartas partes del PIB, aunque también se ha desacelerado
no obstante que este sector se encuentra en una condicion de forta-
leza con los mas bajos niveles de deuda en 40 anos y una alta tasa de
ahorro. Esta tendencia implica que EU se encuentra enredado en una
situacion de estancamiento secular debido a que los ahorros deseados
son mayores que la inversion lo que lleva a que las tasas de interés se
mantengan deprimidas. A esta encrucijada contribuye una poblacién
envejecida y un lento aumento secular de la productividad.
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En Europa la situacion se complica, con una ralentizacién mds gra-
ve que en EU. El Bundesbank oficializ6 el riesgo de que Alemania entre
en una fase recesiva dado el crecimiento negativo del p1B en los pri-
meros trimestres de 2019 con un muy bajo crecimiento en 2020, lo
cual repercute en el resto de los paises de la Unién Europea (UE) con-
siderando que el crecimiento conjunto de la zona euro fue apenas de
0.2% en el primer semestre de 2019. El Brexit complica la situacion con
repercusiones significativas para la gobernabilidad en la Unién Euro-
pea y posiblemente para la economia global. Ante esta perspectiva de
desaceleracion el Bundesbank, banco central de Alemania, prepara un
estimulo fiscal que impulse el consumo y dinamice la generacién de
empleo.

En China, la produccion industrial ya venia creciendo a su menor
ritmo en 17 afios; el sector industrial chino experimentd un crecimien-
to de apenas 4.8% en el primer semestre de 2019, la cifra mas baja en
17 afios, y las ventas minoristas y la inversién en 7.6 y 5.7% estuvie-
ron por debajo de lo esperado. Para 2020, la estimacion de crecimiento
para China era de alrededor del 5.6% (la tasa méds baja desde el co-
mienzo de las reformas en la década de 1980). Al final y debido a la
pandemia, la estimacién del Fondo Monetario Internacional (Emr)
quedd en 1.9% (Forbes, 2021), ello justifica que la preocupacién gu-
bernamental estd mas centrada en el fortalecimiento de la economia
interna que en la debilidad de la economia global. En Japon, la situa-
cion de lento crecimiento se complicé aun més desde inicios de 2020
ya con el aumento del Impuesto al Valor Agregado (1vA) algunos me-
ses atrds (Ginel, 2020).

El factor mas incierto en la economia mundial, sin embargo, lo pro-
porciona el comercio mundial que se desaceler6 hasta el 1.4% en 2019
desde el 4% que experimentd en 2018 y que se desplomé (-12.7%)
durante la primera mitad de 2020 debido a la contingencia sanitaria
global (OMC, 2020). Ahora bien, es innegable la disputa entre EU y
China desde 2018 como un factor determinante que ha llevado a una
“desaceleracion global sincronizada’, segin Kristalina Georgieva, di-
rectora gerente del FMI. Ella describe la perspectiva mundial como
“precaria” luego de que la inversion empresarial cay6 desde que Trump
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comenzara su guerra comercial. Mdas delicado para el futuro del comer-
cio mundial es que las reglas que han regido el comercio mundial por
décadas ya no funcionan como consecuencia de la nueva légica co-
mercial que imponen las cadenas globales de valor.

Este panorama implica que los riesgos geopoliticos son los que com-
plementan las vicisitudes econdmicas globales como consecuencia del
nerviosismo de los mercados por el conflicto comercial entre Estados
Unidos y China y de la tensioén geopolitica que esta confrontacién ha
generado a nivel global. No obstante que estos dos paises llegaron a un
acuerdo, la incertidumbre permanece como consecuencia de la iras-
cibilidad que caracteriza la toma de decisiones del presidente de Eu.
Ademis, el presidente de EU continta abriendo frentes con la Euro-
zona, en lo comercial y tecnoldgico, con Irdn y Corea del Norte en lo
militar y con su propio banco central. Ademds, hay que considerar que
los disturbios en Hong Kong constituyen un nuevo reto para el sistema
global y que la consumacion del Brexit puede llevar a ingobernabilidad
en Europa. También hay que considerar el efecto negativo que, sobre el
comercio internacional y la economia global, en general, tendra la cri-
sis emergente por la pandemia del coronavirus (Prasad, 2020).

Todos estos elementos apuntan a una coyuntura internacional muy
compleja que poco favorece las proyecciones regionales de América
Latina y, en particular, de México para un desempeno econdémico po-
sitivo y para hacer a la region latinoamericana atractiva a la inversién
extranjera. La turbulencia global por el enfrentamiento comercial en-
tre Estados Unidos y China ha generado perspectivas poco favorables
para las economias en desarrollo.

A estas condiciones coyunturales hay que agregarle los retos de mas
largo plazo que enfrenta la economia global entre los cuales se encuen-
tran la desglobalizacién del comercio, la constante baja de poblacién en
edad de trabajar en los paises industriales, la disminucion de la producti-
vidad, y el crecimiento del uso de deuda. Estos son factores que ya estn
afectando el crecimiento y continuardn haciéndolo en el futuro. Més
grave es que son fendmenos que estan interrelacionados. La reduccién
de la poblacién en edad de trabajar impone condiciones sobre los cos-
tos de la seguridad social y por tanto impone un aumento de la deuda.
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Estos movimientos a nivel global afectan directamente a México ya
que como economia emergente es un pais tomador de precios yla tasa de
interés es el precio del dinero en los mercados internacionales. En estos
mercados lo menos importante es el nivel absoluto de la tasa de referen-
cia impuesta por los bancos centrales; lo que importa a los especuladores
es el diferencial entre las tasas de referencia de diferentes economias
(Rozo, 2017). En el caso de México, ello significa el diferencial entre la
tasa de referencia determinada por el Banco de México y la tasa de refe-
rencia impuesta por el Banco de la Reserva Federal de Estados Unidos.
Asi, la tasa de referencia de México, de 8.0% se relaciona con la tasa de los
Fondos Federales que se encuentra en 2.125% lo que genera una diferen-
cia de 590 puntos base (5.87S puntos porcentuales) que es la ganancia
financiera que determina el movimiento del capital especulativo hacia
México. La disminucion de este diferencial implica el vuelo hacia la se-
guridad para capitales especulativos estacionados en México con efectos
mayores sobre el tipo de cambio.

La politica de relajamiento monetario del banco central de Eu, que
hace que la tasa de Fondos Federales se reduzca, ha hecho que un
alto nimero de paises, entre los cuales se encuentran Rusia, Sudéfri-
ca, India, Indonesia, Chile, Corea del Sur, Australia y México, hayan
igualmente reducido sus propias tasas. Una reduccién de la misma
magnitud que la que impone la Junta de la Reserva Federal (FED) de EU
hace que el diferencial se mantenga constante lo cual limita movimien-
tos de los capitales especulativos. Sin embargo, estos movimientos de
capital siguen latentes ya que contintian vigentes los catalizadores que
los promueven como son: 1) cambios en la tasa de referencia del Ban-
co Central de EU; 2) La aprobacién o no del Tratado entre México,
Estados Unidos y Canadé (T-MEC) por las autoridades de Eu; 3) el fu-
turo desempefio de la economia mexicana; 4) los requerimientos de
financiamiento gubernamental que pueden llevar a una mayor apuesta
por el peso ylos Certificados de la Tesoreria de la Federacién (CETES)
que por activos de la Bolsa Mexicana de Valores.

EU quiere cambiar su relacién comercial deficitaria con el mundo
particularmente con China su principal contribuyente a este déficit y
su principal adversario por el predominio tecnoldgico en las telecomu-
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nicaciones. A este propdsito, el presidente Trump impuso aranceles a
300000 millones de délares de importaciones provenientes de China
y luego amenazé6 con imponer aranceles adicionales lo que para los chi-
nos constituy6 una seria violacion a los consensos alcanzados entre los
lideres de los dos paises, Xi Jinping y Donald Trump, y una “desviacién
del camino correcto para negociar y resolver sus diferencias”. También
ha amenazado Trump con imponer limitaciones a la inversién de cartera
de EU en China eliminando a las companias chinas de las bolsas de valo-
res de EU. En consecuencia, China consider6 que debia tomar represalias
que se manifestaron en la devaluacién del yuan en agosto de 2019. Estas
tensiones se agravan por la fuerte desaceleracion que sufre la economia
china debido a obstéculos estructurales internos de sobrendeudamiento
y riesgos financieros. Estas condiciones mantienen y alimentan la posi-
bilidad de una guerra de divisas.

El miedo a la recesion y a las tensiones comerciales entre Estados
Unidos y China impulsan la demanda por activos considerados como
seguros, como son los bonos gubernamentales, que han crecido por
arriba de los 15 billones de délares, segun el Instituto Internacional
de Finanzas de Washington. Esto ha significado que se paguen rendi-
mientos negativos principalmente en Europa y Japén, aunque también
hay mds de 60 mil millones de dolares en bonos corporativos de Eu
que cotizan con un rendimiento por debajo de cero. Aunque los fac-
tores impulsores de las tasas de interés negativas son la demografia y Ia
tecnologia. El aumento de la esperanza de vida aumenta el ahorro de-
seado lo que tiende a reducir la tasa de interés natural, mientras que las
nuevas tecnologias ahorran capital y se hacen mds baratas por lo tanto
reducen la demanda de inversion.

Estas tendencias de desaceleracion econémica global y las espe-
culaciones sobre el futuro de la politica monetaria de varios paises,
especialmente de Estados Unidos, generé a mediados de 2019 gran
volatilidad en el mercado de divisas. La posibilidad de un ciclo bajista
de tasas de interés iniciado por Estados Unidos es una realidad cuando
mas de S0 paises han reducido sus tasas de interés. Asi, las condiciones
de las monedas de economias de la region, especialmente los casos de
Argentina y Brasil y el recorte de tasas por el Banxico contribuyeron
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a que el peso llegara a 20.11 por ddlar en ventanilla. Una apreciacién
del délar repercutiria en depreciar la moneda mexicana debido a un
menor acarreo de divisas hacia México. Esto podria ocurrir atn si el
Banxico mantiene el diferencial de tasas de interés, al considerar los es-
peculadores que los riesgos de colapso son mayores en México.

Hay que tener en cuenta que las autoridades monetarias de EU no
se preocupan demasiado por los movimientos en el ddlar y dejan que
las fuerzas del mercado se impongan o que otros bancos centrales ma-
nipulen sus monedas, como lo hacen los bancos centrales de Japon y
Suiza. Pero recientemente el pleito para detener el reto chino se orien-
ta hacia una politica de délar barato.

En los dltimos anos, China se ha convertido en un manipulador de
su divisa devaluando su moneda dos veces en 2015 y nuevamente en
2019. Esta tultima vez no fue una super devaluacidn, pero puso a los
mercados en estado de panico al socavar la politica de guerra comercial
contra EU con un dolar fuerte que pudiera arruinar los planes reelec-
cionistas de Trump. Un ddlar fuerte vuelve las importaciones menos
costosas con un impacto deflacionario en la economia estadounidense.

Un ddlar més débil sin la intervencién de la Reserva Federal es posi-
ble si el Departamento del Tesoro hace uso del Fondo de Estabilizacion
de Cambio (FsE) creado bajo la Ley de Reserva de Oro de 1934. Como
el FSE es completamente auténomo del Congreso estadounidense y su
existencia esta fuera del presupuesto y sélo reporta al secretario del Te-
soro y al presidente de Estados Unidos se podria usar este fondo para
manipular al délar y castigar a China con un délar barato. Asi, un délar
més barato es la iinica forma de salir del enigma del crecimiento esta-
dounidense y de la debacle de su deuda lo cual daria un empujén de
crecimiento para ayudar a impulsar las perspectivas de reeleccion de
Trump para 2020. Pero si el d6lar se hace mds barato el peso se hace
mds caro con consecuencias negativas para la economia. El hecho es
que el temor de una recesion ha llevado a una mayor turbulencia en los
mercados financieros con una mayor demanda de activos refugio: oroy
bonos de EU y la expectativa de una posible guerra de divisas.
Elresultado de las elecciones en Argentina aument las preocupaciones
de una recesién mundial por el efecto que han tenido sobre la aversién
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al riesgo. La suspension de pagos de Argentina tras las elecciones de
agosto hicieron que los costos de los Credit Default Swaps (cDs) cre-
cieran 75% cuando antes de las elecciones lo hacian al 50% lo cual llevo
a que se incrementara la aversion al riesgo en activos latinoamericanos
dado que los inversionistas sélo se preocupan por las perspectivas, sin
importarles las razones del fracaso del expresidente Macri. Y los consu-
midores estin més preocupados por el crecimiento de la economia que
por el éxito de la lucha contra la corrupcion. Algo parecido ocurre con
los sucesos en Hong Kong, que han elevado la aversion al riesgo a nivel
mundial que desatd una tormenta perfecta en contra de las monedas y
las bolsas de valores de las economias emergentes.

Tedricamente se considera que entre mds comercio menos violen-
cia y conflictos armados, y mds posibilidades de mejorar la calidad de
vida de los habitantes de los paises que participan en el intercambio.
Pero cuando, por razones de seguridad nacional, se imponen aranceles,
embargos, sanciones comerciales y listas negras se pone en entredicho
todo el sistema globalizado. Pareceria que EU y China estan dispuestos
adestruir la economia global en la lucha por controlar el comercio glo-
bal y el futuro del sistema de comunicaciones GS.

En este contexto de lento crecimiento es que ha despertado gran
interés un planteamiento tedrico que pretenden explicar el curso de
la economia global contemporanea. Este es la “hipétesis del estanca-
miento secular”, propuesto originalmente por Lawrence Summers
en su afan de explicar la existencia de la Gran Recesién que llevé a
la existencia de tasas de interés cero o negativas y que aun perduran
en la mayor parte de los paises desarrollados. Recientemente, Lukasz
y Summers (2019) llegan a las siguientes proposiciones: 1) que de
1980 al presente se ha dado una reduccién de las tasas de interés de
4 a2 0%, pero las preferencias de riesgo no explican lo que pasa ya que
los diferenciales en los rendimientos de los activos mds riesgosos no
han cambiado mucho; 2) esta caida en tasas reales implica una caida
equivalente en tasa de interés natural o de equilibrio, la tasa en que
coinciden la demanda con la oferta potencial; 3) los gobiernos no ge-
neran esta debilidad estructural en la demanda ya que al expandir el
gasto social, los déficits y la deuda han elevado las tasas de interés rea-
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les de equilibrio a largo plazo y 4) cambios en el sector privado , por
si solos, han generado una caida de mas de siete puntos porcentuales
en la tasa de interés real de equilibrio. La conclusién a la que llevan
estas proposiciones es que la hipdtesis de “estancamiento secular” es
altamente creible. Lo que ocurre es que los bancos centrales no crean
tasas de interés reales bajas, sino que ofrecen las tasas de interés reales
bajas que la economia necesita.

En estas condiciones, cuando el banco central presiona la inflacion
al alza debido a una demanda agregada estructuralmente débil lo hace
alimentando la expansion del crédito bancario y del endeudamiento
reduciendo la tasa de interés de referencia. Lo que ha ocurrido con
esta politica es que ha fracasado en aumentar la inflacién, pero ha crea-
do una crisis de deuda que ha sido deflacionaria. Se termina, entonces,
con tasas de interés nominal y real mds bajas. Este resultado lleva a
demostrar que la politica monetaria no funciona cuando existe una de-
manda estructural débil y que, por lo tanto, se requiere echar mano de
otras politicas. Se debera recurrir, principalmente, a la politica fiscal.

Al desenvolvimiento de estas tendencias globales hay que agregar
las tendencias que ya vienen afectando a la economia mexicana. La
més general es que la conexion entre las economias de Estados Uni-
dos y México ya no es la misma que cuando se firm¢ el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Existe un grado de
desconexion que viene agranddndose por varios afios durante los cua-
les la economia de EU crece mds que la de México, no obstante que
casi la mitad de la economia mexicana es sensible al desempefio de EU.
Mientras que las exportaciones no petroleras crecieron 9.5 veces a una
tasa anual promedio de 9% y la produccién de autos crecid cerca de
cuatro veces desde 1993 a una tasa promedio anual de 5% y las expor-
taciones al 7.9%, el crecimiento de la economia apenas alcanzé 2.4%
promedio anual. No es sélo que falla la inversion, publica y privada,
sino que ha bajado la demanda por lo producido en México y que las
exportaciones no jalan la economia como ocurrié en el pasado, como
consecuencia del nuevo papel que juegan las cGv.

La Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
(2019) ha hecho un pronéstico poco alentador sobre la entrada de In-
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versién Extranjera Directa (IED) a los paises latinoamericanos. Luego
de que en 2018 la regién recibié 184 MmD, 13.2% mds que en 2017 —
de los que México obtuvo el 20%-, para este 2019 se prevé una caida
en las entradas de 1ED a la region de hasta el 5%. Este flujo hacia Méxi-
co en 2019 crecid apenas 2.5%, luego de haber crecido 15.2% en 2018.

En esta coyuntura global el pesimismo de los inversionistas extranje-
ros se ve atizado por las decisiones tomadas por la nueva administracién
de clausurar obras ya en progreso y de cuestionar contratos ya firmados.
Al no existir certidumbre se genera mayor desconfianza para la toma de
decisiones y se recurre a otras opciones que han hecho que el oro regre-
se a ser refugio para los inversionistas financieros con un aumento en el
precio de 25% en 12 meses, mientras el precio del petréleo se desploma
También estd la posibilidad de recurrir a la reinversion de utilidades en
lugar de realizar nuevas inversiones. Asi, la entrada de 1ED en el primer
semestre de 2019, con datos preliminares, crecié 1.5% relativo al mis-
mo periodo de 2018, lo cual es un incremento minusculo. Se tuvo una
captacion neta de 18 102.4 MD resultado de una entrada de 24 063.6 MD
y un flujo de salida de 5961.4 Mp. Sin embargo, el 75.6% proviene de
reinversion de utilidades, un aumento de 17.5 puntos porcentuales res-
pecto del mismo periodo de 2018 en tanto que apenas el 23.9% es de
nuevas inversiones, un incremento de siete puntos porcentuales.

A esta reduccion en inversiones nuevas habria que agregarle la for-
taleza que han tomado las cGv, particularmente de Estados Unidos,
que responden por la creciente concentracién del comercio hacia ese
mercado. En el primer semestre de 2019, las exportaciones no petro-
leras tuvieron un valor de 213.4 MMD, de las cuales las dirigidas a EU
crecieron 6.4% a tasa anual mientras al resto del mundo crecieron 2.3%
lo cual aumento el grado de dependencia de Estados Unidos al ser re-
ceptor del 81.2% del total exportado. Las ventas automotrices hacia
EU crecieron 9.7% mientras al resto del mundo cayeron 8%. Las ex-
portaciones no automotrices subieron 4.7% a EU y bajaron 0.5% hacia
el resto del mundo. Estas modificaciones en el destino de las expor-
taciones mexicanas han sido causadas en buena medida por la guerra
comercial entre EU y China, lo que pareceria decir que México gana con
la disputa EU-China. Simultineamente, se contradicen las declaracio-
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nes de que el comercio exterior mexicano ha estado experimentando
una diversificacién geografica.

Esta postura de mayor interdependencia se experimenta igualmen-
te en el mercado petrolero expresada por el desplome del precio del
petréleo por la confrontacion entre Arabia Saudita y Rusia. Por su par-
te, la mezcla mexicana el 7 de agosto de 2019 perdié el 6.57% para
ubicarse en 47.36 dolares por barril como consecuencia del anuncio
de Estados Unidos de que sus inventarios de gasolinas y derivados de
petréleo habian aumentado, con lo cual se redujo su demanda en los
mercados internacionales.

La volatilidad del tipo de cambio peso-délar en los ultimos afios
es un indicador de la internacionalizacién que ha experimentado la
moneda mexicana y del uso especulativo que se hace de él. El peso
mexicano fue la divisa con mayor ganancia frente al délar en el pri-
mer semestre de 2019, con una apreciacién de 7.1% simultineamente
a que el nivel de la tasa de interés de referencia es la mds alta de las EE
con un valor de 8.25%.

Conclusiones

El presidente Lopez Obrador ha aceptado que el crecimiento econd-
mico es la asignatura pendiente de su administracién (Flores, 2019),
aunque puede decirse que ésta es una deuda heredada de los gobiernos
desde la década de 1980, cuando se abri6 la economia a la globali-
zacion neoliberal. De entonces a la fecha la tasa promedio anual de
crecimiento del PIB apenas ronda el 2.4%, pero para 2019 el crecimien-
to ha sido nulo y para el 2020 se estima podria caer hasta un 10%. Este
es el peor desempefio en diez afios a pesar de un entorno externo rela-
tivamente positivo en el que EU crecié a una tasa de 3.1% y recibi6 el
82% de las exportaciones mexicanas no petroleras.

La desaceleracion del crecimiento parece ser la norma al inicio de
todas las administraciones desde que la economia nacional se abri6 al
exterior en la década de 1980. Varios son los factores que contribuyen
a esta ralentizacion del crecimiento como pueden ser la falta de expe-
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riencia de los nuevos directivos, la falta de proyectos ejecutivos para
obras de infraestructura, las modificaciones en los programas de go-
bierno, la incertidumbre de inversionistas sobre las reglas del juego,
la toma de decision sin suficiente evidencia y la incapacidad burocra-
tica para comprender el papel de la inversion privada en procesos de
desarrollo. Pero esta situaciéon cambia rapidamente en funcién de las
expectativas que genere el nuevo gobierno por medio de las senales
para recuperar la confianza de los inversionistas privados, la acelera-
cion que se le puede dar al gasto publico o por medio de un paquete de
politicas econdmicas convincente para los inversionistas. Para la actual
administracién otras palancas para un despeje mds acelerado hubieran
sido la pronta ratificacién deL T-MEC por parte de EU, un aumento de
la produccién de Petréleos Mexicanos (PEMEX) y hasta la continuidad
del aeropuerto de Texcoco, pero ninguna de estas opciones se convir-
ti6 en realidad, lo que ha llevado a un estancamiento mds por razones
internas que por las condiciones globales. Ahora que estas condiciones
tienden a empeorar, especialmente como resultado de la pandemia del
coronavirus, serd mas dificil lograr una aceleracion de la actividad eco-
ndémica por medio de impulsos que vengan del exterior. Cuando se ha
desembocado en una trampa de desconfianza debido a que el gasto so-
cial ha ahorcado al gasto de inversién hay que reconocer que la cruzada
para erradicar la pobreza no estd en regalar dinero, ya que desde la ad-
ministracion de Salinas de Gortari se ha implementado tal estrategia
sin mejorar las condiciones de vida de la mayoria.

La historia muestra que en México la inversion puablica producti-
va ha sido un factor que arrastra a la inversion privada por lo cual para
lograr su 4T esta administracion debe dejar de funcionar en la misma
légica neoliberal, que tanto denuesta Lépez Obrador, de depender de
la produccion parala exportacion. Lo que se requiere es crear inversion
que favorezca que los necesitados dejen de tener carencia de servicios
publicos como educacién, salud, agua, electricidad y hasta Internet
para fortalecer el mercado interno y poder hacer realidad el discurso
del bienestar de la poblacién. Pero si el pragmatismo se mantiene en
cuestiones de comercio exterior, como argumenta Sojo (2019), en-
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tonces la premisa propuesta de que “la mejor politica externa es la
politica interior” hard muy felices a los neoliberales y continuaremos
supeditados a la sombra de Estados Unidos.
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Sostenibilidad, presupuesto publico
y transferencias federales. La peligrosa decision
contemporanea de la politica econémica
del gobierno mexicano

Roberto M. Constantino Toto

México es un pais de contrastes. Convergen en él, elementos presumi-
bles de las contribuciones de México al mundo y de sus legados; junto
con episodios obscuros, torpes y vergonzosos que también pueden ser
una lecciéon de lo que no es deseable que suceda. Uno de estos ultimos
es, sin duda, la desigualdad estructural de la poblacién que se manifies-
ta mediante profundas asimetrias distributivas. Es un pais de contrastes
en el que coexisten polos de actividad de clase mundial —lo que sea que
eso quiera decir— con rezagos en materia de bienestar s6lo presentes en
las sociedades mds atrasadas del mundo. Si, un pais de y con profun-
dos contrastes, en el que existen marcos juridicos sofisticados que en la
préctica parecen de poca utilidad, salvo cuando se requieren.

Es aquella desigualdad entre sus ciudadanos, dibujada por los repor-
tajes en los que unos aparecen en las listas de las grandes fortunas del
mundo y otros en las estadisticas de sobrevivencia con apenas un dé-
lar al dia, la que sirve de contexto para darle sentido al momento social
por el que atraviesa la Republica: la posible transicién en el Estado en-
tre unaidea de certeza que no acaba de morir y es por muchos anorable
a otra idea diferente que no acaba de nacer, no parece estar completa y
es por muchos criticable. Un tiempo en el que no parece existir un pun-
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to medio: o se prefiere la idea de pais previa o se prefiere la nueva sin
concesion. Pero a veces asi se construye el discurso del mundo publico.

Apesar delo delicado del momento por el que atraviesala Republica,
si es posible imaginarse la construccion de un pais en el que las institu-
ciones efectivamente reduzcan la incertidumbre y el riesgo sistémico
sin que ello signifique excluir a nadie o de la que alguien pueda obtener
ventajas indebidas; un pais en el que un gobierno lo sea efectivamente
para todos y no s6lo de quienes pueden obtener rentas al amparo de la
discrecionalidad. Un Estado en el que el ejercicio de las libertades y los
derechos no sean sindnimo de egoismo y falta de solidaridad o de un
anacrénico conservadurismo. Si, es posible no aceptar la totalidad de lo
previo y al mismo tiempo demandar nuevas formas de funcionamiento
sin tener que aceptar la totalidad de lo nuevo.

En el contexto de un proceso de transicién dificil y friccionante me-
diado por un debate politico polarizado, parece que atender los asuntos
de la sostenibilidad del desarrollo en el que se combinan de diferente
manera y a diferente nivel elementos de la estructura ecosistémica y la
presencia de la naturaleza, el patrén de aprovechamiento del patrimo-
nio natural en la promocién del bienestar material de la sociedad y los
efectos que ello provoca al nivel ecosistémico, social y econémico; es
para muchos un tema frivolo y secundario. No lo es. A menos que hu-
biera ocurrido un proceso de desmaterializacion y desvinculacién entre
el mundo natural y el social del que no nos hubieran alertado, en el
que los procesos fisioldgicos y metabélicos no dependieran més de las
condiciones naturales y tampoco la produccién de los alimentos, la pro-
duccién de energfa y los insumos que predominantemente se emplean
en el proceso de industrializacion de satisfactores. Pero igualmente los
patrones de distribucion de los beneficios derivados de la propiedad o
posesion de los recursos que se transforman. Abordar los asuntos de la
sostenibilidad del desarrollo y su deseable durabilidad no es un asunto
menor, ni tampoco secundario. A menos que fuera posible el cambio
del régimen de Estado sin alterar la relacion de la sociedad con la natu-
raleza, cuestion que no se puede atender mediante una consulta a través
de la pregunta “;Quiere usted que cambie el Estado mexicano pero que
no cambie la forma en la que se utiliza la naturaleza y que al mismo
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tiempo se reduzcan los inconvenientes efectos de su deterioro?” Si eso
fuera posible ;entonces para qué cambiamos?

Introduccién

Este texto tiene como objetivo abordar la relacién entre la sostenibili-
dad, la conformacién del presupuesto publico federal y el esquema de
transferencias desde la federacion a los estados de la Republica para
cumplir con objetivos en materia de medio ambiente. Se plantea que
el disefio institucional de las finanzas publicas mexicanas, junto con el
proceso en la formulacién de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos de la Federacion bajo el sello de la administracién del presi-
dente Lépez Obrador implica, en materia de asuntos de la naturaleza,
un riesgo inminente de aumento de la presion sobre el delicado es-
tado que guardan los acervos del patrimonio natural y las funciones
ecosistémicas, lo cual se traduciria eventualmente en afectaciones alos
sistemas hidrolégicos, los mecanismos edafolégicos y alteraciones bio-
légicas que comprometerian algunos de los principales objetivos de la
extensa agenda social del gobierno federal.

Las regularidades empiricas compiladas al nivel internacional son
indicativas de la importancia que tiene en el desempeno ambiental
de una sociedad la disponibilidad suficiente de recursos del presu-
puesto publico para cumplir eficazmente con sus tareas en tal dmbito.
Cuestion que reitera un hecho que a veces se olvida: el gobierno es im-
portante.

La existencia de proyectos productivos que, como los energéticos o
los de infraestructura regional, encabeza el actual Ejecutivo Federal ex-
hiben una idea de desarrollo que implica en la practica una ampliacién
en la frontera de aprovechamiento de recursos naturales sin que sea
evidente el mecanismo de compensacion o mitigacién que le acompa-
naria. Cuestion que desde luego no es del todo diferente de la ocurrida
en gobiernos previos provenientes de diferentes partidos politicos. No
es que el aprovechamiento de la naturaleza o el diseno de nuevos me-
canismos distributivos sean incorrectos, siempre que se tenga claro el
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proposito y los destinatarios. Pero la falta de un dispositivo que mode-
re los impactos y conduzca a la sociedad a un nivel superior respecto
del momento en que se comienza a intervenir genera dudas en torno
de su viabilidad.

El proceso de transicién que propone la actual administracion fede-
ral mexicana haimplicado lareorientacién programatica y presupuestal
que, por la via de los hechos, se manifiesta en la agenda gubernamen-
tal de los asuntos naturales y del medio ambiente como una estrategia
de austeridad, misma que es compatible con las corrientes del pensa-
miento econémico conservador, lo cual constituye una contradiccién
dificil de resolver.

El resultado de lo anterior es un debilitamiento de las exiguas capa-
cidades de gestion en materia de asuntos de la naturaleza que recaen
constitucionalmente en los estados de la federacion y los municipios.
Con lo cual, el escenario de profundizacion crénica de los desequili-
brios naturales se podria agudizar, afectindose con ello la condicién
de bienestar colectivo. Cuestion enteramente conflictiva con el obje-
tivo de promover el bienestar de los menos afortunados socialmente.
¢En qué radicalo peligroso? En el hecho de que se auspicie una cultura
de la gestion publica que relegue atin mds la importancia de los asun-
tos ambientales y ecolégicos y que debilite una institucionalidad que
le costd un gran esfuerzo construir al pais.

Algunos trazos sobre el gobierno, el desarrollo y la naturaleza

Las decisiones que en materia de politica econémica toma un gobierno
son esenciales para la comprension del rumbo que se perfila para una
sociedad. En la medida en que a través de éstas se delinean y se defi-
nen tanto el sentido como la profundidad de la accién publica mediante
los procesos de planeacién y jerarquizacion de los temas gubernamen-
talmente tratables; la programacion de acciones para la intervencién
y su armonizacién correspondiente via los procesos presupuestarios,
los cuales, més alld de las declaraciones mediaticas o discursivas, reve-
lan las preferencias y proclividades de quienes encabezan un gobierno.
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Imaginemos por un momento una situacion en la que quien encabe-
za un gobierno declara su compromiso profundo con una causa social
cualquiera, misma que no ha sido considerada de ninguna manera en el
proceso de asignacion presupuestaria a pesar de encontrarse senalada
en documentos de planeacion. En la préctica, y en el mejor de los casos,
tal causa sélo seria un asunto en el cual un gobierno deliberadamen-
te elige no intervenir activamente, que es otra forma de accién publica.

En términos de la accién gubernamental y de su significado social,
el como se decide recaudar los montos de recursos necesarios para ga-
rantizar el cumplimiento de una agenda de atencidn, catalisis y eventual
solucién de un conjunto diverso de asuntos puablicos es tan importan-
te como la formulacién de la estrategia de gasto, misma que permite
distinguir la importancia de los asuntos, su urgencia o la mayor disponi-
bilidad de conocimientos para abordar algin asunto de la vida colectiva
que merece ser corregido o potenciado, seguin sea el caso.

John Kenneth Galbraith sugiri6, subrayando cierto pragmatismo ciu-
dadano, que una vez que se instala un gobierno en el ejercicio del poder
publico no pareciera importante la forma en la que se deciden resolver
un conjunto de asuntos problemdticos, siempre y cuando efectiva-
mente éste muestre resultados de una intervencién eficaz (Galbraith,
1981). Sin embargo, debido a las secuelas que deja a lo largo del tiem-
po la presencia de un estilo de gobierno mediante la transformacién
institucional al redisenar los marcos juridicos, al modificar el sistema
de estimulos y recompensas que inevitablemente se alteran como par-
te de la derrama de los beneficios y los costos atribuibles a la presencia
de una accién gubernamental, a los patrones de recaudacién tributaria,
a las trayectorias de formacion del ingreso publico con base en la deu-
da contratada, asi como los beneficiarios directos de los programas de
la intervencién gubernamental, se consolida paulatinamente una cultu-
ra de la estabilidad y la previsibilidad en relacién con la accion puablica
que puede resultar rentable para algunos agentes sociales.

Si los actores sociales fuesen simétricos en cuanto al ejercicio de
derechos, libertades y obligaciones que el Estado garantiza constitucio-
nalmente, podria tener cabida el planteamiento de Galbraith. Pero, en
sociedades asimétricas, segmentadas y con una capacidad de interven-
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cién restringida debido una limitada capacidad para la formacion del
ingreso publico con base en las fuentes primarias, resulta de la mayor
importancia no sélo responder qué es lo que hard un gobierno, sino
cémo y con qué. Sin duda, no es un asunto de naturaleza contable.

El dmbito de reflexion acerca de la emergencia de un Estado, sus
procesos de adaptacién y como se construye una relacion interactiva
con sus constituyentes a través de la presencia y las caracteristicas del
gobierno, no es un tema reciente auspiciado por los procesos de trans-
formacion internacional contempordneos. Es més bien un dmbito de
estudio y especulacion clésico que ha formado parte de las agendas ylas
ideas de la Filosofia Politica, la Economia, Ia Sociologia, Ia Antropologia
y la Historia, s6lo por senalar un conjunto de campos del conocimiento
en los que el andlisis y la caracterizacion del Estado, lo gubernamental y
lo publico han sido esenciales en su propia construccion.

Un buen ejemplo de lo anterior, lo constituye el tratamiento que
dio Adam Smith en La Riqueza de las Naciones al problema del fun-
cionamiento del gobierno y la consolidacion de las cuentas publicas
correspondientes para promover una accion de gobierno eficaz. El ries-
go de acudir a una referencia como la de Smith que, por las dimensiones
de esta obra, es quizd poco leida, pero paraddjicamente, y por la misma
razdn, siempre citada, es que se provoque una idea inadecuada del sen-
tido de la argumentacién. A pesar de ello, la idea es que, en el contexto
de la emergencia del Estado occidental en el capitalismo, ya se vislum-
braba desde entonces que el funcionamiento de una sociedad requeria
de un dispositivo socialmente construido que permitiera mantener la
estabilidad y promoviera la prosperidad con base en el aumento de la
riqueza, es decir, darle viabilidad al funcionamiento de la sociedad. En
la obra de Smith se encuentran dos hechos que resultan altamente con-
temporaneos: el primero de ellos, la importancia y las caracteristicas
del proceso de formacién o la captacion de los recursos publicos que
emplearia un gobierno para su movilizacién, mismo al que se refiriera
Carlos Tello en La Economia politica de las finanzas puablicas: México
1917-2014 como uno impecablemente légico y articulado en el con-
texto del siglo xvir (Tello, 2014). El segundo, asociado a la transicién
entre un régimen antiguo y otro promovido por la efervescencia de la
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produccion masiva derivada de los impactos de la Revolucién Indus-
trial —la que daria pie en su momento a las promesas incumplidas del
capitalismo-, a la “moderacién” en la formacién de los fondos publi-
cos y su utilizacion. Smith no le llamoé austeridad, pero de eso se trataba.

Claramente la interpretacion econémica del Estado y del funcio-
namiento del gobierno ha avanzado y se ha adaptado a las nuevas
circunstancias histéricas, se ha diversificado y ha generado profun-
dos debates sobre la base de poner en tensién algunos de los mitos
fundacionales de dicha interpretacion. La controversia en relaciéon
con el primero de los dos fendmenos citados que desarrolla Smith —el
proceso mediante el cual la sociedad destina recursos para el funciona-
miento del gobierno- es relativamente limitada. Veamos, en la versién
de Smith la presencia del gobierno es importante, més en algunos ca-
sos que otros, pero importante. Y para que cumpla adecuadamente
con la atencién de los asuntos que le corresponden traza un proceso
en el que la inteligencia gubernamental ejecuta una secuencia de fases:
diagnostica la situacién publica, selecciona asuntos sobre los cua-
les intervenir, revisa las opciones de atencién posibles, costea dichas
posibilidades de atencion, elabora un presupuesto. Con base en el pre-
supuesto correspondiente para el que se han seleccionado las opciones
de atencidn que corrigen o reducen la incidencia negativa de la presen-
cia de una diversidad de asuntos, solicita la autorizacién para obtener
los fondos correspondientes, los cuales podrén provenir de alguna de
las fuentes tributarias —ya desde entonces se discutia la pertinencia del
tipo de impuestos a colectar, via directa o indirecta— o bien del fondeo
mediante deuda.

El segundo de los aspectos resefiados, a diferencia del primero, ha
resultado mds problematico. La transicion, en el caso de la sociedad
britdnica que le toca atestiguar a Smith, de un Estado aristocritico a
otro de naturaleza capitalista predispone una interpretacion de la cons-
truccion del tesoro publico en el que la tributacion generalizada debe
ser facil de obtener y estable, no caprichosa o inesperada. Pero mds
importante que ello, el fondeo de los recursos ptblicos por las vias tri-
butarias, la deuda o la devaluacién del dinero fiduciario, repercute en
la distraccion de los recursos que los sectores productivos destinan a la
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promocién de crecimiento de la riqueza, de manera que, casi de forma
inevitable, la prescripcion no puede ser otra que la de distraer la menor
cantidad de recursos del proceso de creacion de la riqueza y usarlos de
manera que valgan la pena.

Desde luego, con base en las interpretaciones mds contemporéneas
como la que deriva de las aportaciones de Keynes, se supera analitica-
mente la restriccion de la presencia aparentemente inocua del gobierno
en el proceso de creacién de riqueza, ya que también la creacion de
las condiciones adecuadas para la acumulacién de capital se vuelve un
factor determinante de tal proceso, no s6lo en términos del ambiente
juridico e institucional propicio, sino con base en la creacién o aper-
tura de oportunidades lideradas ocasionalmente por la inversiéon que
ejecuta el gobierno (Harris, 2013). De modo que, no necesariamente el
incremento de la tributacién redunda en una reduccién de capacidades
para el crecimiento econémico de una sociedad. El uso que se dé a esos
recursos se torna esencial.

Mas alld de las cuestiones implicadas en las interpretaciones con-
temporaneas del significado y sentido de la accién publica mediante
los procesos de planeacién, programacion y presupuestacion, que evi-
dentemente son importantes; interesa resaltar que aun en el proceso
planteado por Smith, la versién de la accién publica puede resumirse
en “como fondear lo suficiente al gobierno para que se haga lo necesa-
rio”. Cuestion que frente a contextos en los que se interpreta el proceso
periddico de la formaciéon de las finanzas publicas como un despojo
porque se les quita a los creadores de riqueza recursos para aumentar la
prosperidad, la travesia de la formacién del erario acaba por reducirse,
no sin la solemnidad que corresponde a dichos actos, a que “el gobierno
haga lo que pueda con los fondos a su alcance”. Con lo cual se redu-
ce la capacidad de movilizacion gubernamental y se limita también su
capacidad para la produccion de bienes ptblicos que son socialmente
deseables. Lo cual se convierte en una leccién con secuelas sociales im-
portantes: lo barato sale caro. Pero que mds alld de eso, ante la reducida
capacidad de ofrecer solucion evidente a los problemas publicos origi-
nada por condiciones financieras inadecuadas, alimenta una cultura de
la critica a la ineficacia gubernamental dificil de remontar.
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Hacer gobierno, tomar decisiones en materia gubernamental, no es
facil. Aun bajo condiciones en las que se dispone del mejor contexto
para desempenar tales funciones, existe una dimensioén de complejidad
inherente al desempeno de los encargos del ejercicio del poder, carac-
terizar los fendmenos sociales, valorar los precursores tanto internos
como externos de la dindmica de los fendmenos que se convierten en
objeto de la atencidn institucional, jerarquizar las preferencias, armoni-
zar las estrategias, definir las metas y los objetivos de la intervencion a
diferentes niveles, monitorear el desempeno, verificar la ejecucion, va-
lorar el efecto de la intervencién. No es ficil. Menos aun en el contexto
de entidades que no son monoliticas y homogéneas, las jerarquias de
asuntos en los que se decide intervenir no se transmiten administrati-
vamente a los responsables de la ejecucion de las politicas, ni todos se
mueven en el mismo sentido porque el de las decisiones del gobierno
no es un dmbito de perfecta racionalidad desapasionada. Tampoco lo
es en un contexto de heterogeneidad social creciente. Ha-Joon Chang
lo ha resumido correctamente: no hay recetas institucionales (Chang,
2006).

A la complejidad inherente en el funcionamiento de un gobierno
para definir los problemas, para interpretar las realidades y convertirlas
en dispositivos de accién, mas en el sentido de construir una hipéte-
sis cuyo resultado sélo serd bueno o malo, pero no verdadero o falso;
debe sumarse, como parte del ambiente que cotidianamente se puede
confrontar, la idea del funcionamiento gubernamental austero. La re-
ferencia que ofrece el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espanola para la austeridad es la definicion de una conducta personal
que se aplica al uso estricto y escrupuloso en el aprovechamiento de los
recursos. Definicién que desde luego no es indeseable como conducta
entre aquellos que tienen la responsabilidad de tomar decisiones en el
dmbito del erario. Sin embargo, la austeridad como fenémeno que adje-
tiva la accidon en términos de la politica econémica y la definicién de un
gobierno tiene una connotacion diferente a la de la conducta individual
que reseia la Real Academia en su diccionario.

La nocién de austeridad en la politica econdmica y en la definicién
del estilo de un gobierno tiene una raiz en la prescripcion que elabora
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Adam Smith y ala que denomina “parsimonia”. Claramente, Smith tuvo
como contexto la transicién entre el Estado monarquico, absolutista o
ilustrado, al capitalista. Pero esa sugerencia en Smith se independizd
hasta convertirse en una categoria que normaria la conducta de gobier-
nos después de la segunda mitad del siglo xx bajo un conveniente sello
de falsa antonimia, porque en términos de la conducta individual, en
efecto, los anténimos son el desorden y el dispendio, pero su extrapola-
cién al imbito puiblico y del gobierno es incorrecta aunque conveniente,
porque se refiere al hecho de evitar aumentos tributarios o limitar la for-
macion del ingreso fiscal para atender los problemas del orden publico.

La crisis internacional de principios del siglo xx1 ha reavivado las
controversias acerca del origen de la idea de “austeridad” en la defini-
cién de un gobierno, su presencia y sus secuelas en materia de bienestar
(Blyth, 2013) (Rao, 2015). Casi de manera inevitable, los procesos his-
toricos del dltimo siglo atravesarian y moldearian los tipos de Estado
que emergerian de la segunda posguerra. Los cuales también fueron es-
cenario de la Guerra Fria.

La idea politica de austeridad tuvo, y tiene, resabios de las contro-
versias entre el liberalismo y el estatismo, con raices profundas cuyo
andlisis escapa a los limites de este documento. Pero cuya traduccién
maniquea supone que un fortalecimiento del papel de los gobiernos en
la sociedad implica una reduccién de libertades y un deficiente desem-
pefo en materia de acumulacién. Algunos de los ecos contemporineos
de aquellos origenes nos llegan en términos de la falsa dicotomia entre
mercados o Estados como vehiculo de la organizacion del esfuerzo co-
lectivo.

Un elemento importante por destacar es que la idea publica de la
austeridad adquirié una dimension central en la definicién de una cul-
tura del minimalismo gubernamental, con implicaciones mas alla de la
mera afectacion sobre la capacidad de operacién de los gobiernos y su
potencial de producciéon de bienes publicos: en términos sociales, tie-
ne manifestaciones en una creciente dificultad para garantizar a sus
constituyentes el acceso al ejercicio de los derechos y las libertades que
acompanaron la emergencia del Estado moderno después de la Segunda
Guerra Mundial, e igualmente con afectaciones sobre la capacidad para
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hacer cumplir las respectivas obligaciones. El resultado de ello inevita-
blemente es una profundizacion enla de por si amplia brecha social de la
desigualdad. No sélo la relativa al ingreso disponible de la poblacién, ésa
es posiblemente menos problemética que las otras disparidades.

No existen muchas rutas por las que se pueda arribar a una condi-
cion de austeridad del Estado, aunque todas son intencionales. Una, la
més simple y directa, es la que deriva de un proceso deliberado de au-
tocontencion de los espacios gubernamentales y de restricciones en la
formacion del erario y el crédito publico por conviccién ideoldgica. Tal
es el caso de escenarios que se corresponden con propuestas de forma-
ciones de gobiernos politicamente conservadores. Otra es la renuncia
al aumento de los ingresos fiscales sin variaciones de los programas de
la agenda del gobierno cuya compensacién transcurre con base en re-
asignaciones de montos presupuestarios, lo cual en la practica implica
la reduccién sistemética de la capacidad de operacion en ciertos dm-
bitos de la agenda gubernamental. En un sentido, un programa sin
presupuesto suficiente o por arriba del minimo indispensable sélo es
un acto demagdgico, con efectos mds alld de lo contable, porque su pu-
blicitacion solo pasard a incrementar la leyenda negra de la inoperancia
gubernamental para atender los problemas publicos.

Ha sido ampliamente estudiado el &mbito de las responsabilidades
o0 acciones de un gobierno desde diferentes perspectivas. Una par-
ticularmente atil para referirse a las implicaciones de los procesos o
los contextos de austeridad sobre la capacidad de intervencién de un
gobierno es la que recrea Douglas North en Instituciones, Cambio Ins-
titucional y Desempenio Econdémico. North reivindica la importancia
del gobierno en la sociedad y en el proceso de construccion de la ar-
quitectura institucional requerida para el funcionamiento de aquélla.
Ademis, establece un catdlogo de elementos que contribuyen al cumpli-
miento de la reduccion de los costos de transaccion en las interacciones
sociales, cuya emergencia se debe: al desarrollo de comportamientos
estratégicos depredadores entre los agentes privados; al efecto que pro-
voca la presencia del tiempo en los procesos de intercambio social; asi
como la disponibilidad de informacién imperfecta y asimétrica acerca
de la ocurrencia de los fenémenos que nos circundan (North, 1990).
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Bajo tal escenario, una forma de interpretar la relevancia del gobierno
en el proceso de estabilizacion y catdlisis del desempenio social con base
en la reduccién de la incidencia que provocan las fallas de los merca-
dos, consiste en conducir un conjunto de funciones esenciales como:
los de la medicién (y por lo tanto, mejorar la calidad de la informacién
disponible para la toma de decisiones), la normalizacién y la armoniza-
cién de los marcos regulatorios, el monitoreo del desempenio colectivo,
la instrumentacién de los incentivos positivos y negativos para inhibir
las conductas depredadoras, asi como la correccién de desempenio me-
diante la intervencion y la aplicacién de la ley. Tales, en mayor o menor
medida, son las funciones primarias que resultan afectadas ante condi-
ciones de austeridad.

Para el caso de México, el arribo de una nueva administracion fede-
ral con una mayoria electoral nunca vista antes pudo haber sugerido
que cualquier iniciativa por desmantelar un régimen que a lo largo de
los afnos provoco paulatinamente que mds de la mitad de la poblacién
del pais enfrentara alguna o varias de las condiciones de pobreza con
las que se clasifica contemporaneamente tal condicién (patrimonial, de
capacidades o alimentaria), serfa fcil. Claramente ha sido y continta
siendo una ilusion.

Se puede entender que con un afdn de diferenciacion respecto de los
gobiernos federales previos se elaborara una agenda transformadora.
Enla que se fortaleciera la presencia gubernamental en la sociedad, con
base en una propuesta compensatoria en materia social que implicase
una reasignacion para aumentar el ingreso disponible mediante transfe-
rencias; con una reorientacion a partir del nuevo papel de la inversién
publica para reducir los costos para la inversién privada y que detonara
su derrama; con una nueva definicion de los problemas publicos y de Ia
ciudadania sobre la base de considerar que aquéllos no son malos por
naturaleza, sino buenos esencialmente; con una idea de la erradicacién
de un régimen de privilegios al amparo del poder publico y de corrup-
cién. Una agenda que en el papel no parece inadecuada.

Sin embargo, los temas de una agenda de forma aislada o sélo su
enunciacion no son en si mismos suficientes para constituir un pro-
grama de desarrollo que distinga a un gobierno. En la construccién de
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una vision de desarrollo no basta con enunciar lo que no es. Requie-
re establecer las condiciones de lo que si es o puede ser y estructura de
forma armonizada los diferentes niveles de la politica, construye jerar-
quias de intervencion y vincula sus efectos. El campo de los estudios del
desarrollo ha sido prolifico y aunque parecié haber reducido su presen-
cia durante la época en la que predominé casi exclusivamente la idea
del bienestar social con base en el funcionamiento de los mercados, ha
cobrado un nuevo impulso a partir de las criticas acerca de la profun-
dizacion de la desigualdad y la pobreza como saldos del desempefio
econdmico capitalista a nivel mundial.

La idea del desarrollo es amplia y tiene diversas ramificaciones,
algunas de lelas vale la pena resaltar brevemente. En el proceso de evo-
lucién de la nocién del desarrollo han emergido diferentes corrientes,
mismas que a diferencia de sus aportaciones primigenias, consideran
a éste como una accién deliberada dirigida a promover el bienestar co-
lectivo de una manera diferente a la prescripcién que establece que el
problema social del bienestar se resuelve sélo con base en el crecimien-
to econémico y los aumentos del ingreso disponible de los agentes. El
desarrollo como proceso social, incorpora la idea de que crecer es im-
portante y que la formacion del ingreso de los agentes es necesaria en
una economia de mercado; sin embargo, también se considera que la
forma de promover ese aumento cuantitativo en las condiciones ma-
teriales de una sociedad es tan importante como la distribucién de los
beneficios que derivan de ello. Es quizi en el segundo aspecto que se
indica previamente en el que se diferencia la idea de desarrollo res-
pecto de las prescripciones ortodoxas en las que se basa el bienestar
sblo en relacién con el crecimiento. Definir las formas que permitan
ese crecimiento o la creacién de riqueza con base en el cumplimien-
to o la atencion de condiciones cualitativas tales como la salvaguarda
de las funciones ecosistémicas, el sostenimiento de la diversidad bio-
légica, la garantia de fortalecer el acceso al ejercicio de los derechos
y las obligaciones ciudadanas, el establecimiento de minimos acep-
tables de bienestar que son socialmente reivindicados, el respeto y la
preservacion de las practicas culturales en un ambiente de diversidad,
el sostenimiento de las condiciones para la ampliacién de las capaci-
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dades de los agentes sociales, el aumento de la resiliencia entre grupos
socialmente vulnerables; sélo por indicar algunos de los asuntos que
configuran parte de la definicién contemporanea de laidea de ciudada-
nia y que constituyen parte de los elementos cualitativos de la forma en
la que una sociedad se moviliza en el proceso de generacién del bien-
estar material.

En un sentido, en la idea de desarrollo se contempla el bienestar a
partir de la prosperidad que se construye con base en la relacién entre
la ciudadania y el Estado y no unicamente entre los agentes y el mer-
cado. Desde luego, eso no quiere decir que el segundo tipo de relacién
carezca de sentido e importancia (Frank, 2016). Una préspera con-
dicién en la relacién ciudadanos y Estado tendria una manifestacién
evidentemente positiva en el circuito de la relacion de agentes y mer-
cado. Lo contrario, no necesariamente ocurre.

La forma en la que una sociedad decide organizar su esfuerzo en el
marco de un contexto institucional para generar riqueza y prosperidad
tiene implicaciones en la manera en la que promueve el tipo de rela-
cion que se establece con el ambiente natural que le circunda. No sélo
debido a las caracteristicas de los patrones tecnoldgicos que determi-
nan la transformacidn de la naturaleza mediante la forma de insumos,
pero también debido a esa transformacién, mediante la modificacién
de las capacidades ecosistémicas, algunas de las cuales transcurren de
forma inmediata y otras resultan acumulativas en el largo plazo. Tam-
bién resultan importantes en el tipo de relacion naturaleza-sociedad,
los patrones de distribucion de la riqueza que definen las trayectorias
de consumo y de la inevitable utilizacion de las funciones de vertede-
ro del ambiente natural.

Por supuesto, la eleccion de la ruta para la generacion de la riqueza
no es un acto enteramente discrecional. Depende también no sélo de
la arquitectura institucional, pero de las condiciones que ofrece la na-
turaleza para su transformacién. Un circulo continuo de interaccién
y ajustes en el que ocasionalmente se requiere ordenar el aprovecha-
miento y la transformacion, pero también promover la recuperacién
de las funciones ecosistémicas que permitan condiciones aptas para
llevar a cabo ese proceso de forma recurrente.
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Lo anterior pone en perspectiva un hecho: el estilo de desarrollo
que se elige en una sociedad requiere que se acompaiie la decisién con
los medios suficientes para evitar el deterioro de las condiciones natu-
rales que forman parte de las funciones del bienestar colectivo, bien
sea mediante la transformacién de los insumos que provee la natura-
leza o bien mediante la utilizacién de las funciones ecosistémicas en
general. Varios cientos de anos antes, John Stuart Mill ya alertaba en su
ensayo Sobre la Naturaleza, acerca de las implicaciones devastadoras
de un decaimiento o degradacién del patrimonio natural no sélo por
la pérdida de sus funciones estéticas, entre otras; pero sobre todo por
su efecto sobre la capacidad productiva de la sociedad y la existencia
de un estado estacionario que representaria eventualmente la incapaci-
dad de la naturaleza para dar soporte a las funciones econdmicas.

Los indicios entre la sostenibilidad del desarrollo
y el gasto publico

El disefio de una estrategia de desarrollo que cumpla simultdneamen-
te con condiciones técnico-econdémicas que hagan viable los procesos
productivos; con restricciones de deseabilidad socio-culturales por
sus derramas de beneficios y en los limites de las capacidades fisico-
ecosistémicas que pueden albergar el funcionamiento social; harfa que
dicha estrategia no sélo fuera deseable pero ademdas durable. Ello de-
manda a las sociedades un proceso de organizacion y el desarrollo de
una arquitectura institucional que sea capaz de contener un catdlo-
go de actividades amplias y diversas, entre las que destacan: la mejor
comprension de los procesos de la naturaleza en su interaccién con la
sociedad, la identificacién de las practicas de aprovechamiento y sus
implicaciones sobre la estabilidad de los bienes naturales, el disefio de
normas para estabilizar el comportamiento de los actores sociales en
los procesos de transformacion y aprovechamiento de la naturaleza,
valorar periédicamente si el flujo de beneficios obtenidos es proporcio-
nalmente significativo en relacién con los costos de la transformacion,
monitorear que los procesos de la interaccion social se lleven a cabo

109



RoBERTO M. CONSTANTINO TOTO

en los limites de lo considerado ecosistémicamente seguro, interven-
ciones correctivas que eviten la aceleracién de la pérdida de porciones
del patrimonio natural en sus diversas modalidades, y la imputacién
de sanciones y las reparaciones correspondientes a aquellos actores so-
ciales que incumplan con las normas y leyes, sélo por sefalar algiin
conjunto de rutinas que, por su naturaleza definida fuera del mercado,
les convierten inevitablemente en bienes publicos esenciales.

El sostenimiento de una estrategia de desarrollo y su durabilidad
a lo largo del tiempo requiere de inversiones sociales que permitan
un mejor conocimiento de los intercambios en la relacién sociedad-
naturaleza, monitoree la conveniencia de estabilizar las funciones de
transformacion y distribucién tanto de beneficios como de los costos
de ésta y que sea capaz de desarrollar instrumentos para persuadir a
los actores sociales de evitar la degradacion del patrimonio natural y,
eventualmente, intervenir para mitigar o corregir posibles deterioros.
Por la envergadura de las tareas a desempenar, tales funciones sélo
pueden ser ejecutadas por los gobiernos, mismas que inevitablemen-
te requieren del acompafiamiento social organizado.

Se ha senalado previamente la importancia social y politica que re-
viste el proceso de formacion de las cuentas publicas —los ingresos y
los gastos—, porque revela la intencién de un gobierno por delinear el
tipo de relacion que pretende construir con la sociedad. En particular,
la estructuracion del gasto con base en el presupuesto de egresos de-
fine la intencionalidad, al establecer la jerarquia de los asuntos a tratar
a partir de los montos de recursos ejecutables y la forma de llevarlos a
cabo a partir de los proyectos especificos. Claramente, la suficiencia o
no de los recursos previstos en el presupuesto de egresos tendra impli-
caciones en la produccién de los bienes publicos esenciales que son
precisos de producir.

Al respecto, vale la pena sefialar un hecho que resulta importan-
te. El que un patrén de desempefio econdmico y, junto con éste, los
correspondientes al del aprovechamiento de los bienes naturales
y la derrama de sus beneficios econdmicos al nivel social haya sido
duradero no quiere decir que sea sostenible o siquiera socialmente

deseable.

110



SOSTENIBILIDAD, PRESUPUESTO PUBLICO Y TRANSFERENCIAS FEDERALES

Que el desarrollo sea sostenible implica que la direccién que toma
una sociedad deliberadamente —y con ella el gobierno— promueva
que tanto el desempeno econdmico, ecosistémico y social se manten-
gan dentro de limites que no danen las capacidades productivas para
la creacion de la riqueza, que no destruyan las capacidades de soporte
de la naturaleza y que no vulneren las condiciones del bienestar social.
Se entiende, desde luego, que la transicion hacia formas de desempeno
sostenible no ocurre de manera automadtica e instantdnea, son proce-
sos de cambio y adaptacién que se construyen a lo largo del tiempo
y en muy diferentes niveles. De forma que, si se dispone de condicio-
nes adecuadas para promover dicha transicion, la ruta de desempeno se
podra adaptar paulatinamente. Evidentemente la idea de lo sustentable
requiere de un proceso de coordinacién y armonizacion, la tan aludi-
da transversalidad, que crea condiciones propicias para la promocién
de dicho cambio. La falta de tal coordinacion al nivel gubernamental
puede provocar que algunos de los tres dmbitos antes senalados pue-
dan convertirse en un lastre para el cumplimiento de los objetivos de
la sustentabilidad. De esta forma, en lo que resta de este documento la
referencia a la sostenibilidad del desarrollo se hace a partir de la caracte-
rizacion de la sustentabilidad ambiental.

Estamos acostumbrados a percibir la historia como una coleccién
de viejos temas sin contemporaneidad alguna, bueno con excepcién
de los discursos oficiales. Sin embargo, contrariamente a la creencia de
algunos, ocasionalmente los hechos de la historia son mas cercanos de
lo que imaginamos a pesar de la distancia en el tiempo. Uno de estos
casos es el que se refiere a los temas relacionados con los asuntos de la
naturaleza en México, para bien y para mal.

Que los asuntos de la naturaleza son importantes en el transcurso de
la evolucién social de México, ni duda cabe (Delgado, 2008). Existen
abundantes ejemplos en los que la naturaleza albergada en el pais, tan-
to como su degradacion paulatina, han sido objeto de sefialamientos y
debates. Algunos casos que ilustran esto son: los alegatos acerca de la
riqueza proverbial de la naturaleza, de Francisco Xavier Clavijero —en
el periodo novohispano—; los debates que en la prensa escrita de fines
del siglo x1x tuvieron personajes como Zarco y el Nigromante a pro-
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posito de la crisis ambiental derivada de los procesos de desforestacion
en el Valle de México; los envidiables programas de la Sociedad Bo-
tanica de México de fines del x1x o las contribuciones que personajes
como Lucas Alaman —en su momento dirigente del partido conserva-
dor-, Leopoldo Rio de la Loza o Miguel Angel de Quevedo realizaron
al respecto.

Cuando me refiero a la cercania de algunos procesos histéricos, des-
de luego no pienso en que los nombres de algunos actores como los
sefialados se les hayan dado a algunas calles en el pais, me refiero a la
trascendencia de sus aportaciones. En el caso de Clavijero, mas alld de
las implicaciones que pudo tener su argumento en la construccién de
un nacionalismo criollo, explorado por Cosio Villegas y tratado por
Pedro Salmeron, tiene una influencia significativa en la construccién
del mito de la abundancia natural en la geografia mexicana. Cuestién
que, mas alld de lo pintoresco que pudiera tener la idea, permitio6 la
construccion de una cultura en relacion con el uso que podria darse
a la naturaleza. Esto debido a que si la naturaleza era abundante, en-
tonces, podrian utilizarse de forma poco precavida dichos recursos o
bien postergarse algunas decisiones en las que tuviera que participar
un gobierno, al fin que habia mucho. Claramente, en las postrimerias
del siglo x1x algunos de los informes presidenciales de Porfirio Diaz
sefalan la presencia de una crisis ambiental asociada con la deforesta-
cién, pero por el tono del debate en la prensa, poco se habia logrado
hacer para contenerla.

El otro ejemplo que parece pertinente resaltar es el de la partici-
pacién del ingeniero Miguel Angel de Quevedo en la construccién
institucional de la politica ambiental de pais. Durante la gestion del
presidente Cardenas, fue invitado a colaborar con el gobierno federal
—a pesar de que algunos bidgrafos del ingeniero De Quevedo, como
Urquiza (2018), lo definen como un hombre publico con vinculos
con el porfirismo— para desarrollar una estrategia gubernamental
que evitara la degradacion de los recursos forestales, tal y como ha-
bia ocurrido en Michoacdn y de la que pudo dar testimonio el general
Cérdenas cuando fue gobernador, debido al uso de la madera por
las demandas energéticas de los ferrocarriles. El caso es que con el
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antecedente del Dust Bowl ocurrido en los Estados Unidos no ha-
cia mucho, se sabia de los efectos de la degradacién de los suelos y
su efecto en la disponibilidad de agua (Simonian, 1999). Con la par-
ticipacion del ingeniero De Quevedo y la disponibilidad del general
Cérdenas se inici6 el primer esfuerzo institucional de alto nivel para
que el gobierno federal mexicano atendiera los asuntos publicos de
la degradacion de los recursos con la creacion del Servicio Forestal
Mexicano, esfuerzo que languidecié en su momento porque los ob-
jetivos de una estrategia de preservacion de los recursos resultaban
contradictorios con el correspondiente al del desarrollo contenido en
el aliento de la produccién primaria mediante los ejidos, que, después
de la profunda recesion enfrentada por el pais debido ala crisis del 29,
tenia prioridad.

Laidea estaba sembrada en la sociedad mexicana. La naturaleza era
importante. Sin embargo, sobrevendria la Segunda Guerra Mundial y
México se integré en este proceso que demandaria de una estrategia de
aprovechamiento de los recursos naturales, diferente a los objetivos de
la conservacién de los bienes de la naturaleza, con fines energéticos y
para absorber una parte de la nueva demanda mundial que implicaba
la guerra. Al final de ésta, el nuevo orden mundial que de ahi emergid,
para dar pie a la Guerra Fria, se resume perfectamente en el mensaje
que el presidente Roosevelt envi6 para dar la bienvenida a las delega-
ciones al encuentro de Bretton Woods el 1 de julio de 1944:

Aun cuando la guerra de liberacién se encuentra en un momento criti-
co, resulta muy adecuado que los representantes de los hombres libres
se retnan para aconsejarse mutuamente y perfilar el mundo que vamos
a conseguir ganando la guerra.

El programa que se disponen a discutir es... tan sélo una fase de los
acuerdos que deben llevarse a cabo entre las naciones para garantizar
un mundo en orden y armonia. Sin embargo, es una fase absolutamen-
te crucial, que afecta a hombres y mujeres corrientes de todo el mundo,
puesto que ataie al asentamiento de las bases sobre las que todos ellos
podran intercambiar unos con otros las riquezas naturales de la tierra y

los productos de su propia industria e ingenio (Steil, 2016).

113



RoBERTO M. CONSTANTINO TOTO

De esta manera, se sellaria una parte de la historia institucional
de los recursos naturales en México. La ampliacién de las fronteras
de produccién y del aprovechamiento de las funciones ecosistémicas
que sobrevendria después, por encima de los limites homeostati-
cos de la naturaleza, tuvieron diferentes manifestaciones largamente
documentadas en el pais. Algunas de indole local, en el Valle de Mé-
xico, fueron: la subsidencia ocasionada por la sobreexplotacion de
los recursos hidricos subterraneos; el efecto de la contaminacioén at-
mosférica por particulas suspendidas asociada con los procesos de
erosion del suelo y la incapacidad para la infiltracién en la cuenca de-
secada del Lago de Texcoco; sélo por senalar algunos ejemplos que
aun perduran en la memoria de la poblacion. El saldo de todo ello,
una creciente incidencia de asuntos de salud publica —y desde lue-
go reducciones en la calidad de vida de la poblacion- debido a la
afectacion de las funciones de la naturaleza. La década de los seten-
ta es una en la que comienza a construirse nuevamente una iniciativa
institucional en materia de asuntos de la naturaleza a nivel federal.
Este nuevo comienzo se hizo desde una definicién diferente a la que
previamente se habia ensayado para enfatizar los vinculos de la natu-
raleza con la salud publica.

Vertiginosamente los asuntos de la ecologia, el medio ambien-
te y los vinculos bidireccionales que se establecian con la sociedad
comenzaron a tratarse de manera mds activa a nivel nacional. A ello
contribuyeron, sin lugar a dudas, los paulatinos avances en el conoci-
miento cientifico y tecnoldgico que alertaban sobre el adelgazamiento
de la capa de ozono y el efecto potencial de la acumulacién de gases
de efecto invernadero sobre la civilizacién humana. Esto se manifest6
primero con la Conferencia Mundial de Meteorologia de las Nacio-
nes Unidas y el alertamiento de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), en voz de Ratil Prébisch, acerca de los
efectos nocivos sobre el funcionamiento econémico regional ante el
calentamiento global (Prébisch, 1980) y, posteriormente, con la di-
fusion del Informe de la Comisién Brundtland y su mensaje sobre la
sustentabilidad, las conclusiones del Club de Roma sobre los limites
del crecimiento y la Conferencia de Rio. Una época que marcaria sin
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punto de retorno el reconocimiento internacional de la importanciay
la conveniencia del uso precautorio de la naturaleza.

Durante el dltimo tercio del siglo xx México desarrollé una estructu-
ra institucional de forma sistematica destinada al estudio y a la atencién
de los problemas relacionados tanto con el deterioro de los ecosistemas
como con las funciones ecoldgicas que dan soporte al desarrollo material
de la sociedad. Al mismo tiempo, se instrument6 una politica ambiental
y de recursos naturales con intervenciones de diferente nivel que im-
plicaron desde la creacién de los marcos juridicos correspondientes,
la infraestructura defensiva tales como plantas de tratamiento de agua
residual y las instalaciones especializadas para los residuos solidos; la
preventiva, con base en un sistema de dreas protegidas; hasta un meca-
nismo para la verificacién y la sancién de las conductas ambientalmente
degradantes. Lo cierto es que las dimensiones de los desequilibrios eco-
légicos y ambientales que se fueron acumulando a lo largo de varias
décadas de procesos de transformacién econémica fueron, y contindian
siendo, relativamente dificiles de contener y corregir. En algunos casos
con mayor éxito que en otros. La idea de la importancia de la naturaleza
en la vida cotidiana de las personas habia llegado para quedarse y mol-
dearia en lo sucesivo tanto el discurso como las instituciones.

En poco tiempo, durante la nueva época de la politica ambiental y
de los recursos naturales que se inauguraria en la década de los seten-
ta, los asuntos de la naturaleza habian pasado de ser un tema operativo
de la salud publica, a otro de asentamientos humanos, a otro del desa-
rrollo urbano durante los ochenta y que, con la promulgacion de la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y el paulatino disefio de entidades es-
pecializadas tales como la Comision Nacional del Agua, la Comisién
Nacional para el Conocimiento de la Biodiversidad, el Instituto Nacio-
nal de Ecologia, la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, la
Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas y la Comisién Na-
cional Forestal, facilitarian la transicion para que en lo institucional
finalmente los asuntos del medio ambiente y la naturaleza adquirieran,
por si mismos, un rango de secretaria de Estado con la creacién de la
Secretarfa de Medio Ambiente Recursos Naturales y Pesca (SEMAR-
NAP), misma que se distinguiria porque la definicion de los temas de la
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relacion naturaleza-sociedad se plantearon como problemas del desa-
rrollo sustentable y del bienestar.

Los ajustes posteriores que sobrevendrian al nivel institucional y
que darian forma a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Na-
turales (SEMARNAT) implicaron un cambio en la interpretacién de los
asuntos ambientales y ecoldgicos en la agenda gubernamental, en los
que deben destacarse algunos fenémenos como la creciente impor-
tancia de una cultura ciudadana en relaciéon con los asuntos naturales,
cuya importancia adicional se vio reforzada en su momento por los
acuerdos internacionales que México suscribié como el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), el Convenio para la
Conservacion de la Biodiversidad o el Acuerdo de Paris en materia de
cambio climético, sélo por citar algunos.

Al nivel internacional, México estd considerado un pais en el que se
han presentado en el pasado avances en materia de conservacion de los
acervos de bienes de la naturaleza, del fortalecimiento de la resiliencia
de las funciones ecosistémicas y del desarrollo de practicas de aprove-
chamiento sostenibles tanto en los dmbitos comunitarios rurales, los
ambientes urbanos, asi como en los circuitos productivos. Desde luego,
no ha sido ni un recorrido facil ni libre de sobresaltos, en el que todo lo
previsto se cumplié de manera libre de fricciones. Por supuesto que no.
A pesar de lo cual, la edificacién de una sociedad interesada y sensible a
las implicaciones del deterioro de la naturaleza, juntamente con la dis-
ponibilidad de los agentes gubernamentales para actuar activamente en
el fortalecimiento de una agenda gubernamental en materia de asuntos
ecosistémicos y ambientales, permitio el desarrollo de una arquitectura
institucional a nivel nacional que incluy6, por supuesto, el nivel federal
asi como los niveles de gobierno estatales y municipales. Lo cual es sin
duda el factor clave que explica el proceso de evolucién de la sociedad
mexicana en la transicién hacia funcionamientos sustentables que pue-
den dimensionarse en sus comparaciones internacionales.

Para evitar la poco edificante practica de analizar lo pablico desde
“otros datos”, cuyas fuentes suelen no conocerse, en materia de gestion
publica de la relacién naturaleza-sociedad que exhibe el pais parece
adecuado emplear informacién internacional con base en el Indice de
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Desempeno Ambiental (IDA o EPI, por sus siglas en inglés), desarrolla-
do y administrado desde la Universidad de Yale.

Con base en esa metodologia, se forman indices compuestos de la
evolucion de un pais en diversos dmbitos que definenla relacion de una
sociedad con la naturaleza tales como: la contaminacién atmosférica,
el deterioro de los suelos, las caracteristicas de los acervos forestales, el
desarrollo de practicas productivas, la disponibilidad de agua y su dis-
tribucién poblacional, entre otro conjunto de factores.

Conlaventaja de que dicho indice es comparable alo largo del tiempo
consigo mismo y permite la comparacién con otros paises, otras regio-
nes del mundo y otros grupos de paises. Uno de los primeros aspectos
a resaltar proveniente de la base de datos antes citada es la regularidad
empirica que se observa entre el proceso de crecimiento econdémico y el
sostenimiento en condiciones adecuadas del patrimonio natural.

La Gréfica 1 se refiere al efecto que sobre el crecimiento econémi-
co tiene la disponibilidad de recursos naturales en buen estado. De
acuerdo con el modelo semilogaritmico elaborado, una mejora en las
condiciones que guardan los acervos de patrimonio natural repercu-
te de manera positiva sobre el crecimiento econdémico. Desde luego,
no todo proceso de generacion de la riqueza es socialmente deseable.

La evidencia compilada para el conjunto de los 180 paises incluidos
como parte del reporte de desempeno ambiental, aporta indicios que
se resumen en la Grifica 1. Estos indican que existe una relacion posi-
tiva entre el estado de los acervos de bienes naturales que se emplean
productivamente y el desempefnio econdémico correspondiente, medi-
do tomando como referente el producto per cépita.

Laidea detrds de ello es que en la medida en que una sociedad pueda
llevar a cabo inversiones para preservar y mantener un balance adecua-
do enla calidad de los bienes naturales, ello se convierte en un incentivo
para un desempenio econdmico sostenible, debido a que se reducen los
costos de la inversion para adecuar los insumos productivos para el
cumplimiento de normas sanitarias, entre otras. Ademads, los montos
destinados a la creacion de la infraestructura publica correspondiente y
sumantenimiento son también un factor que alienta la actividad econé-
mica via el desarrollo de actividades laborales especializadas.
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Grafica 1. Los esfuerzos de gestion sobre la naturaleza

y su efecto en el desempefio econémico (2018)

Indice de Desempefio Ambiental

Fuente: elaboracién propia con datos del 1pa (2018)
y la base de datos del Banco Mundial.

El punto verdaderamente importante para destacar es que, contra-
riamente a laidea generalizada de que el cumplimiento de condiciones
institucionales ecosistémicas o ambientales especificas son un desin-
centivo para el crecimiento econdémico que no se puede permitir una
sociedad en la que no abundan los recursos, la evidencia compilada
apunta a la existencia de una relacion positiva. Es decir, invertir en la
naturaleza también puede ser un buen negocio para la sociedad. Des-
de luego, el coeficiente de determinacioén que se anexa a la grafica nos
recuerda que en el proceso de crecimiento econémico existen otros
determinantes ademds del estado que guardan los acervos de bienes
naturales, pero ello escapa por completo a la exploracién de este do-
cumento.

El A publicado en 2018 aporta indicios acerca de que México
ha desarrollado una estrategia cuya trayectoria revela un proceso de
acumulacién de capacidades en materia de gestion de los bienes de la na-
turaleza, que se muestran como esfuerzos pertinentes parala contencion,
la mitigacién o la eventual correccion de diversos tipos de desequilibrios
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ambientales y sobre el patrimonio natural. Un esfuerzo que coloca a Mé-
xico en una condicién de haber logrado avances positivos en la direccion
de la sustentabilidad y formar parte del 30% de los paises, de una mues-
tra de 180 en total, con un mejor desempenio en este &mbito.

La edicion del 1pA publicada en 2020, y con la informacién corres-
pondiente a los afios 2018 y 2019 segun el caso, pone en perspectiva
que los avances de México a pesar de estar en la direccion correcta dis-
tan de aquéllos que exhiben el conjunto de sociedades desarrolladas
en las que se disponen de condiciones presupuestarias, institucionales,
de asimetrias sociales, de recursos humanos y tecnologicos més ade-
cuadas para el camplimiento eficaz de las tareas de gobierno en dicha
materia. A pesar de lo cual, los esfuerzos del pais revelan un avance po-
sitivo de acuerdo con el indice en cuestion.

A nivel regional, México muestra un desempefio ambiental entre los
tres primeros en el subcontinente. Lo cual contextualiza el tamano del
esfuerzo que ha llevado a cabo el pais, porque en la comparacién con
otros paises de la regién con dimensiones econémicas similares posee
una mejor posicion en materia ambiental. A pesar de lo cual, también
se muestra una reduccidn relativa de la velocidad de cambio en asuntos
ambientales, lo cual hace entendible que otros paises de la region con
menor escala econdémica muestren una mejor posicion que México.

Dificilmente podria considerarse de manera seria que todos y cada
uno de los dmbitos que integran la amplia agenda gubernamental y pu-
blica de asuntos ecosistémicos y ambientales de un pais tuvieran un
mismo nivel de atencién y la misma efectividad en su tratamiento.
Desde luego que no. Una parte de los resultados dependen del conoci-
miento existente para abordar las complejidades que forman parte de
la manera en la que se manifiestan algunos desequilibrios en la natu-
raleza; las implicaciones sociales relacionadas con el aprovechamiento
de algunos recursos; los montos requeridos para efectuar las inver-
siones en infraestructura que son importantes llevar a cabo, sélo por
senalar algunas de las restricciones que con frecuencia suelen encon-
trarse afectando la eficacia gubernamental.

No obstante, la version mds reciente del DA muestra que México tie-
ne capacidades sobresalientes a nivel mundial en la gestion de algunos
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dmbitos ambientales y ecologicos. En otros casos tiene capacidades ade-
cuadas, mientras que en otro conjunto se precisa de un esfuerzo mayor al
considerar las dimensiones del pais. Entre los primeros, destacan aque-
llos que se relacionan con la vitalidad de los ecosistemas, tales como:
la gestion de la biodiversidad y los hébitats, la gestion de las estrategias
asociadas con el cambio climdtico, las estrategias en relacién con la emi-
sién de contaminantes, la gestion de residuos y en materia de la gestion
del agua. En el caso de aquellos asuntos en los que México posee ca-
pacidades cercanas a las fronteras tanto a nivel regional como mundial,
destacan sobre todo los aspectos de la salud ambiental, aunque también
algunos elementos de la vitalidad de los ecosistemas. Tales son los asun-
tos de la potabilizacion y el aseguramiento de la calidad del agua; los
recursos pesqueros y la gestion agricola. El otro conjunto de asuntos en
los que México tendria que llevar a cabo esfuerzos adicionales con base
en la existencia de fronteras regionales y mundiales son: los de la gestion
de la calidad del aire; la gestion de los metales pesados y la de los servi-
cios ecosistémicos. Todo lo sefialado tiene un objetivo: resaltar que la
creacién de competencias y conocimientos es un proceso que, al igual
que el entramado institucional requerido, implica la formacién de los re-
cursos humanos, que no es un proceso inmediato y que se precisan de las
condiciones adecuadas para llevar a cabo las funciones que se encomien-
dan a un gobierno. Debe subrayarse, para no generar una interpretacién
incorrecta, que la idea del desarrollo de capacidades implica que se estd
en posibilidades de atender la presencia de un problema que puede tener
diferentes definiciones y no que un resultado particular pueda ser conve-
niente'. La destruccion de las capacidades no se recupera rapidamente.

! El desarrollo de conocimientos y capacidades para abordar los problemas del mun-
do publico quiere decir que se poseen saberes y opciones para tratar los problemas, y no
necesariamente que la respuesta particular que se elabora en un caso sea politicamente
conveniente. Un ejemplo es la gestion hidrica en grandes dreas urbanas. México tiene ca-
pacidades para su gestién y se conocen diferentes enfoques para abordarla: la gestion de la
oferta, la de la demanda, los arreglos basados en la idea de la nueva cultura del agua, entre
otros. Que la solucion institucional se base en la creciente extraccion de agua subterranea
descartando opciones como el aprovechamiento de agua de lluvia, no quiere decir que no se
sepa como incorporar otras opciones, sino que la estructura politica define la gestion de los
recursos con base en metas y objetivos, con las restricciones presupuestales que se tienen.
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Grafica 2. La asignacion presupuestaria
alos asuntos ambientales en el largo plazo (1925-2010)

Fuente: elaboracién propia con datos del INEGI, varios afios

Un indicador de la importancia que tiene para una sociedad el esta-
do que guardan los acervos de bienes de la naturaleza y, por lo tanto,
que facilite las acciones de catélisis para darle durabilidad a los pro-
cesos econdmicos correspondientes, es la proporcion de los recursos
publicos destinados a las acciones defensivas en materia ambiental.

Una revision de la manera en la que en el largo plazo se han asig-
nado recursos publicos para la atencién de los asuntos de la naturaleza
en México, muestra que éstos nunca han sido abundantes. En su mo-
mento permitieron el desarrollo de la arquitectura institucional que
requeria el pais para no comprometer las condiciones materiales de un
eventual proceso de crecimiento econdmico. Pero conforme se fueron
ensanchando las actividades de la politica ambiental y ecoldgica, para-
déjicamente, se han reducido los recursos disponibles para atender tal
agenda. Durante la irrupcién de procesos de crisis econémica esto fue
entendible. Después no. Una revision de la proporcion del presupuesto
destinado, en general, a la atencién de los asuntos ambientales y eco-
légicos en México en el largo plazo se puede observar en la Gréfica 2.
El presupuesto para tales tareas de la agenda gubernamental recibié un
impulso significativo en un periodo en el que dichos asuntos fueron cre-
cientemente importantes entre los tomadores de decisiones.
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Grifica 3. Estimacion del impacto del crecimiento

sobre los costos de agotamiento y degradacion
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Fuente: elaboracién propia con datos del INEG, varios afios.

La dindmica econémica del pais implica un flujo de transformacién
de bienes de la naturaleza y del aprovechamiento de algunas funciones
ecosistémicas, cuya utilizacién se manifiesta mediante la alteracion de
sus estados. En algunas ocasiones, tales cambios pueden mostrarse
como trayectorias de agotamiento o también de degradacién, segiin
el tipo de recurso de que se trate. En tal caso, ante un escenario en el
que los bienes de la naturaleza son complementarios y no sustitutivos
de los bienes econémicos manufacturados, se precisa destinar recur-
sos para mitigar o corregir los desbalances. La Grafica 3 muestra la
estimacion de la elasticidad del crecimiento econémico sobre la evo-
lucién de los costos totales de agotamiento y degradacién. Debido a
la evidencia que ello supone, se precisa que los gastos en proteccion
ambiental permitan reducir la incidencia de los desequilibrios en el
dmbito natural.

A pesar del senalamiento anterior que implicaria una actitud guber-
namental y social precavida, la brecha entre los costos imputados al
aprovechamiento econémico y social de la naturaleza en relacién con
los gastos defensivos, se amplia. La evidencia apunta a que tal com-
portamiento se debe al estancamiento de estos wltimos tal y como se
puede observar en la Gréfica 4.
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Griéfica 4. Dindmica de los costos de agotamiento
y degradacion y los gastos en proteccién ambiental

Fuente: elaboracién propia con datos del INEGI, SCNEE, varios afios.

El aumento de la brecha antes sefialada sélo puede ser indicativo de
un proceso de profundizacién de los desequilibrios acumulativos so-
bre el sistema natural, en el que la capacidad para la contencién de las
manifestaciones que comprometen el bienestar colectivo es baja. To-
davia mds, en el fondo se exhibe parcialmente un rasgo estructural de
la economia mexicana, en el que el desempeno productivo se sostiene
en parte por la ampliacién de las fronteras sobre los bienes naturales.
La trayectoria en la que la velocidad de los gastos defensivos fue supe-
rior a la de los costos se modificé a partir de 2011, y frente a las crisis
de salud publica derivada de la covip 19 y la econémica subyacente,
no parece que sea un proceso que los tomadores de decisién conside-
ren revertir.

El estancamiento de los gastos defensivos en materia ambiental en
México no es un hecho aislado. El gasto publico en materia ambien-
tal y de recursos naturales tiene como fuentes predominantes el Ramo
administrativo 16, de medio ambiente y de recursos naturales, algunos
fondos de los correspondientes a los Ramos 28 y 33 de participacio-
nes federales y transferencias a los 6rdenes de gobierno subnacionales,
ademds de los correspondientes a los fideicomisos especializados
como los que han permitido el trabajo de la Comisién Nacional para
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Gréfica S. Presupuesto de Egresos de la Federacién y Ramo 16 (2013=100)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP, el PEF, varios afos.

el Conocimiento de la Biodiversidad (CoNaB10), el Fondo Ambiental
Metropolitano o el relacionado con el cambio climético.

En el contexto de una estrategia federal contempordnea de presu-
puestacion que descansa sobre la base de un discurso de combate a la
corrupcion y la erradicacion de privilegios, las regularidades empiricas
que se pueden compilar apuntan a que las reducciones de fondos para el
sector ambiental en los presupuestos que le han correspondido elaborar
a la actual administracién se deben o bien a una extendida corrupcion,
de la que no se ha informado ala sociedad, 0 a una interpretacion de los
asuntos de la naturaleza alos que se otorga poca relevancia. Lo més pro-
bable parece lo segundo, ante lo cual no se distingue el actual gobierno
en nada respecto de sus antecesores. La Grafica S muestra que, mientras
el presupuesto federal crece en términos reales, se ha profundizado la
crénica austeridad del sector ambiental.

Para presentar conjuntamente la dindmica del presupuesto total y la
del dedicado al medio ambiente— ante la diferencia de magnitudes—, se
ha elegido hacerlo mediante un gréfico con dos ejes verticales, uno para
cada tipo de presupuesto. Claramente se puede observar en la Gréfica §
que la asignacién de recursos para el sector ambiental es el resultado de

124



SOSTENIBILIDAD, PRESUPUESTO PUBLICO Y TRANSFERENCIAS FEDERALES

Gréfica 6. Presupuesto total SEMARNAT Ramo 16 (201-2020) (2013=100)

Fuente: elaboracién propia con datos de la SHCP, el PEF, varios afos.

un diseno de politica econdémica deliberado, que paraddjicamente acer-
cala produccién de los bienes publicos respectivos al mercado.

La evidencia que se puede integrar con base en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion durante las dltimas dos décadas (Grafica 6)
muestra que existe una tendencia estable a la reduccién de los fondos
destinados al tratamiento de los asuntos del patrimonio natural me-
diante el Ramo 16, desde el 2015. De hecho, el presupuesto establecido
para 2020 fue 55.3% inferior al promedio de las ultimas dos décadas.

El contexto actual de la presupuestacion federal en la gestion am-
biental y de recursos naturales es uno de reduccion constante desde el
ano 2015, hasta colocarlo en el 2020 como el mds bajo enlo que va del
siglo xx1. En las circunstancias econdémicas en las que esto sucede no
hay evidencia suficiente de procesos de desacoplamiento del sistema
productivo respecto de los bienes de la naturaleza, en una escala de tal
magnitud que pudiese considerarse que se ha reducido la tasa de de-
gradacion de los bienes de la naturaleza o los servicios ecosistémicos
por unidad de producto generado. Mds bien, al contrario, la evidencia
relativa a los costos totales por agotamiento o degradacién ambiental
han mantenido una tendencia creciente a lo largo del mismo periodo.
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Griéfica 7. Ramo 16:
Reducciones por tipo de gasto seleccionado (2019-2020)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la SHCP, el PEF, varios afos.

La manera en la que se ha estructurado el presupuesto federal y la
forma particular como ha evolucionado el Ramo 16, implica claras
afectaciones en la capacidad de operaciéon e instrumentacion de la
politica ambiental y ecoldgica del pais, pero también potencialmente
en su cobertura geogréfica. Si vemos los montos del gasto progra-
mable del ramo, correspondientes a los ejercicios 2019 y 2020, la
principal reduccién sucede en las previsiones destinadas a estados y
municipios.

El presupuesto global del Ramo 16 en el 2020 se redujo respec-
to del afio previo, de la misma manera como ocurrié durante 2019.
La disminucién presupuestaria correspondiente no s6lo es un asunto
contable. La Grafica 7 revela algunas de sus manifestaciones. Aho-
rros presupuestarios con impactos en el gasto neto total del sector,
la disminucidn en el empleo de personal, en la capacidad para finan-
ciar infraestructura en materia ambiental; ademds de una merma en
la capacidad para llevar a cabo una accién de intervencién publica
de manera coordinada con los gobiernos subnacionales, tal y como
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Gréfica 8. Ramo 16, presupuesto
por comisiones, institutos, agencia y delegaciones. 2013=100.

50000 1400
45000
40000
35000 1000
Jrom 800
25000

20000 I

1200

600

Comisiones

15000

10000
5000 — 200

0 e 0
S & PP P DD P 49" L g
& AP PP F 3l i

400

Agencia e institutos

mm— Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas

e Comisldn Maclonal del Agua

mmm Comisidn Nacional Farestal

s Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccidn al Medio Ambiente del Sector Hidrocarburos
s [plegaciones Federales de la Semamat

s | patitute Mexleano de Teenologla del Agua

— stiticte Kacional de Ecalogia

s Procuradiria Federal de Proteccion al Ambients

Fuente: elaboracién propia con datos de la SHCP, el PEF, varios afos.

mandata la Constitucion y la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y
la Proteccion al Ambiente.

Desde luego, el efecto de las reducciones presupuestarias en el
Ramo 16 afecta todos los dmbitos de competencia institucional aso-
ciados con la politica ambiental y ecolégica. Lo anterior se puede
documentar en la Gréfica 8 parala cual se han tenido que emplear dos
diferentes tipos de eje, debido a las diferencias de magnitud en los
presupuestos correspondientes. En el eje izquierdo se consignan los
montos de presupuesto correspondientes a las comisiones adscritas
al sector ambiental (del agua, forestal y de 4reas naturales protegidas),
mientras que en el eje vertical derecho se agrupan los presupuestos de
los institutos (nacional de ecologia, de tecnologia del agua), las dele-
gaciones federales y el correspondiente a la Procuraduria Federal de
Proteccién al Ambiente (PROFEPA). La tendencia a la reducciéon de
la importancia presupuestal del sector ha sido generalizada, atn en el
caso de la gestion de la politica hidrica en la que se concentra la mayor
proporcién del presupuesto del sector.
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La construccién de la politica ambiental y ecolédgica del pais no
ha sido fécil ni tampoco rdpida. Ha requerido de la formacién de los
recursos humanos necesarios, de estimular una cultura de la conserva-
ciény corresponsabilidad ciudadana, de la mejor comprension de los
procesos cientificos y tecnolégicos de la interaccion entre la sociedad
y la naturaleza, y también de un mejor entendimiento de los efectos
institucionales sobre la eficacia de la gestion publica en este ambito,
sélo por sefalar algunos de los obstidculos que han tenido que sor-
tearse. Un ejemplo que se considera importante senalar es el tiempo y
la energia que le llev a los estados de la Federacion aprobar las leyes
correspondientes en materia ambiental, para armonizar en el pais los
esfuerzos de la agenda nacional de medio ambiente y ecologia.

Una caracteristica sobresaliente de la estrategia de promocioén de
un desarrollo sustentable en México ha sido la correspondiente a la
descentralizacién de las politicas ambientales y de recursos naturales.
Frente a la diversidad institucional, ecosistémica, ambiental, econémi-
ca, social y cultural, la ruta para la promocién de la sostenibilidad que
ha parecido idénea ha sido la de la descentralizacién y desconcentra-
cién de la politica de gestion de los asuntos naturales. Pero justamente
alli se han encontrado algunas de sus debilidades.

La falta de recursos de toda indole en los &mbitos municipales, des-
de los humanos hasta los presupuestarios, para conducir una estrategia
de gestion de la naturaleza exitosa con base en la produccién de los
bienes ptblicos que requieren de una intervencion estable y coordina-
da entre los diferentes 6rdenes de gobierno ha sido una caracteristica
particularmente dificil de sobrepasar institucionalmente. Aspectos
como los de la gestion del agua potable, la modernizacién y ampliacion
de lainfraestructura correspondiente; la gestion de las aguas residuales
ylareduccion de sus impactos ecosistémicos; la administracién y auto-
rizacion de los usos del suelo, sélo por citar algunos de los aspectos de
la gestion de la naturaleza que recaen en el nivel municipal de gobier-
no y que tienen incidencia en los resultados nacionales de la politica
ambiental y ecoldgica. Y son indicativos de las dificultades que se con-
frontan en la estrategia de descentralizacion y desconcentracion de las
funciones de gobierno.
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En tal sentido, la reduccién de las previsiones presupuestales del
Ramo 16 destinadas a promover acciones en los estados y los muni-
cipios para el cumplimiento de acciones ambientales y ecolégicas de
manera coordinada con el gobierno federal constituye un retroceso
relativo en la evolucién de la politica mexicana de medio ambiente y
ecologia. No se malentienda el argumento, no es porque se eliminen di-
chos fondos que la politica de descentralizacion y corresponsabilidad
con los gobiernos subnacionales, de un dia para otro comenzard a tener
obstaculos para promover la sostenibilidad ambiental y ecosistémica.
Nada de eso. Pero el punto es que el diseno de esas partidas presu-
puestarias costé mucho trabajo para institucionalizarlas y, a pesar de
disponerse de ellas, la movilizacion hacia la sustentabilidad fue ardua.

La relacion fiscal entre los estados y municipios con la Federacién
siempre ha sido complicada. Desde la década de los ochenta del siglo
xx, cuando tuvo su rediseno contemporaneo, la coordinacion fiscal en
materia de gasto ha transcurrido predominantemente con base en una
estrategia resarcitoria y compensatoria con los estados y los munici-
pios, a partir de los recursos que en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion se les transfiere como participaciones y aportaciones. Las
primeras de conformidad con las contribuciones que llevan a cabo los
estados y municipios en materia tributaria y de derechos, las cuales
aparecen contenidas en el Ramo 28. Las segundas consideran el dife-
rencial en el nivel de desarrollo social de aquellos y se disefiaron para
contener el aumento de los rezagos de las zonas menos afortunadas
a partir de la organizacién de fondos que incluyen salud, educacidn,
pensiones e infraestructura social y que se concentran en el Ramo 33.

A diferencia de las partidas del Ramo 28, las del Ramo 33 sélo se
pueden ejercer mediante convenio especifico con la Federacion y estan
sujetas a reglas de desempeno determinadas. En particular los fondos
del Ramo 33, que podrian tener alguna cercania con las dimensiones
de la politica ambiental y ecoldgica, son las contenidas en las partidas
para la infraestructura social, tanto la estatal como la municipal.

La Gréfica 9 muestra que a pesar de la reduccién en el monto pre-
supuestario del sector ambiental (Ramo 16), la dindmica de las
aportaciones federales (Ramo 33) podrian representar una oportuni-
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Griéfica 9. Presupuesto en medio ambiente
y aportaciones compensatorias federales (2013=100)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la SHCP, el PEF, varios afos.

dad para aminorar el efecto sobre la politica ambiental en caso de que
los convenios que firmasen los estados y municipios tuvieran dicha fi-
nalidad.

Desde luego, el hecho de que las aportaciones federales hubieran
crecido un poco de ninguna manera quiere decir que fueran suficien-
tes. Cuestion que claramente esta en el fondo de los argumentos de los
gobernadores agrupados en la denominada Alianza Federalista y que
tienen que ver con las dimensiones de las participaciones del rubro
correspondiente al Ramo 28, pero también con el caso de las aporta-
ciones del Ramo 33.

En cuanto alas aportaciones, que es el imbito presupuestal en el que
existe la posibilidad de una interaccién en materia ambiental entre la
Federacion y los gobiernos subnacionales mediante convenios, las re-
gularidades empiricas de la tltima década presentadas en la Gréfica 10,
muestran que subyacen dos caracteristicas generales en la dindmica de
tales fondos: en primer lugar, una caida en el largo plazo que parece de-
tenerse en los dos dltimos procesos de presupuestacion. En segundo,
que las proporciones respecto del gasto federalizado total y el corres-
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Grafica 10. Aportaciones en relacion con el gasto federal,
la recaudacién federal participable y el p18 (2010-2020)
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Fuente: elaboracidn propia con datos de SHCP, PEF, INEGI, SCNM, varios afios.

pondiente a la recaudaciéon federal participable tienen patrones de
estabilidad, pero en particular que es menor la transferencia en relacién
con el potencial recaudatorio a nivel federal.

El predominio del nivel federal del gobierno en el disefio e ins-
trumentacion de las politicas publicas en materia de sustentabilidad
del desarrollo a nivel nacional tiene raices profundas en la evolucién
histérica de la arquitectura institucional del pais, que emergi6é du-
rante los afios posteriores al proceso revolucionario. Un ejemplo de
ello es el caso que representé en la década de los veinte el intento del
gobierno veracruzano para imponer un impuesto a la industria pe-
trolera en su territorio. Dicho intento movilizé al gobierno federal,
via la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, para suspender tal
iniciativa y negociar condiciones fiscales diferentes con los estados
de la Federacion, asi como la redefinicion de las atribuciones en cada
caso (Tello, 2014).

La construccion paulatina de un sistema fiscal que tendié a la con-
centracion de facultades tributarias en el nivel federal y, de la misma
manera, de los recursos para garantizar procesos de intervencion para
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la correccion de problemas publicos, fue acompanado de un debilita-
miento para la intervencién por parte de los gobiernos locales. Si bien
ello permiti6 la estabilizacion politica del pais en su momento, con el
tiempo devino en un obstéculo para la instrumentacion de politicas
de acuerdo con las caracteristicas de las diferentes regiones. El caso de
la modernizacion en el pais de los sistemas de agua potable municipa-
les durante la década de los sesenta es otro buen ejemplo de ello, en el
que el gobierno federal terminé por convertirse en el suministrador y
responsable de los servicios de agua potable locales, hasta la época en
que se promovié la desconcentracion de los servicios, a fines de los
ochenta.

Asi como la materia fiscal, la de los asuntos de la gestion de la na-
turaleza implican una separacion de atribuciones y la concurrencia de
facultades entre los diferentes niveles de gobierno. Pero tanto como
la fiscal, la de la sustentabilidad ha permitido una conveniente cir-
cunstancia de comodidad en la rendicién de cuentas en los dmbitos
subnacionales: si no hay dinero en los programas estatales o municipa-
les que impacten los asuntos del medio ambiente ylos bienes naturales,
no hay nada que informar.

En materia de gestion de la naturaleza en México, confluyen elemen-
tos constitucionales diversos y su articulacién se da mediante la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (Rabasa,
2007). Los asuntos de competencia municipal, como la prestacién de
los servicios publicos de agua potable, alcantarillado, el tratamiento de
aguas residuales y su conduccion; o aquellos relacionados con los ser-
vicios de limpia, que impactan las funciones de vertedero de residuos
s6lidos con implicaciones sobre la calidad de las fuentes de abasteci-
miento subterrdneas, debido a la lixiviacion de materia organica, sélo
por sefalar algunas funciones de gobierno con implicaciones en materia
de la naturaleza, dependen esencialmente de la disponibilidad de recur-
sos presupuestarios, cuyo origen predominante estd formado por las
transferencias federales que se hacen llegar a los estados de la Republica.

Una mirada ripida alos montos que transfiere la Federacién alos es-
tados (Gréfica 11) nos permite una perspectiva de la peligrosa apuesta
del gobierno federal actual al decidir una reduccién de la disponibili-
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Grifica 10. Aportaciones en relacién con el gasto federal,
la recaudacion federal participable y el p1B (2010-2020)

S

Fuente: elaboracién propia con datos de INEGI, Estadisticas
de finanzas pubicas estatales y municipales. Varios afos.

dad del Ramo 16 en materia de la sostenibilidad ambiental. Si el ramo
especializado se reduce y no es compensado con recursos federaliza-
dos via participaciones o aportaciones, en la préctica, se transfiere el
costo de la estrategia de desarrollo sobre el patrimonio natural.”

En la revision de la estructura de la disponibilidad de recursos pre-
supuestarios en los estados de la Federacién, segun cada uno de los
respectivos presupuestos de egresos para el ultimo ejercicio consolida-

* Al respecto cabe senalar que, en 2020, por decreto presidencial, avalado por el Congreso
de la Unidn, se extinguieron 109 fideicomisos publicos. Entre ellos sobresalen, para efec-
tos de la presente investigacién, los siguientes: Fondo de Desastres Naturales (6861 100
mdp); Fondo para el Cambio Climatico (108 900 mdp); Fondo Sectorial de Investigacién
Ambiental (24 mdp); Fondo Sectorial de Investigacién y Desarrollo sobre el Agua (49200
mdp); Fondo Sectorial para la Investigacion, Desarrollo y la Innovacién Tecnolégica Fores-
tal (79 800 mdp) (Presupuesto y Cuenta Ptiblica, 2020). Estos fondos representaron el 10.4
% del monto total que el presidente en turno )2019-2024) transfirié al presupuesto de la
administracién publica federal con la desaparicion de fideicomisos. Todavia no se cuenta
Con datos suficientes para rasyrear el uso directo de los recursos publicos redirigidos desde
los objetos especificos en materia ambiental, aun asi, las tendencias mostradas en las gréaficas
no adelantan escenarios con inversiones hacia proyectos importantes para la investigacion y
conservacion del medio ambiente en México, al menos no en lo que resta del sexenio.
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Grifica 12. Indice de esfuerzo presupuestal ambiental (2020)

Fuente: elaboracién propia con datos de decretos del presupuesto
de egresos de los estados de la Federacion, gacetas estatales oficiales.

do que se muestra en la Grafica 12, Ia preferencia para la atencion de los
asuntos vinculados con los bienes naturales en el dmbito de sus com-
petencias sugiere que éstos son aspectos con una menor jerarquia que
aquéllos en los que es posible distinguir con claridad la intervencion de
alguna autoridad. Ya sea que resulten insuficientes los fondos disponi-
bles para las tareas de preservacion o de intervencion correctiva segun
la circunstancia de cada municipio, el tipo de actividad productiva y las
dimensiones poblacionales respectivas; o bien que bajo un régimen ins-
titucional de facultades expresas con las que tedricamente se conducen
las autoridades gubernamentales, sea menos costosa la accién publica
aunque no se atiendan los problemas publicos que se presentan.

La Gréfica 12 muestra la proporcién de fondos presupuestales au-
torizados por cada congreso estatal a las unidades responsables de los
asuntos ambientales® en general. Se eligié representar las asignaciones

3 Se advierte al lector que los asuntos de la sustentabilidad desde la perspectiva de la
transversalidad, implican que en los procesos de programacién y presupuestacion los
proyectos de intervencion se adscriben a diferentes dependencias, cuyas metas tendrfan
que converger en prioridades institucionales. Sin embargo, debido a las diferencias en el
registro de cada uno de los gobiernos estatales, la revision del esfuerzo presupuestal se
llevé a cabo con base en la perspectiva administrativa y concentrandose en las instancias
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presupuestarias por funcién administrativa y no por objeto de gasto,
debido a la gran dispersién institucional que existe entre las diferen-
tes entidades. Algunas incorporan los asuntos de la naturaleza bajo la
interpretacion de sus dimensiones sociales, algunas otras con base en
una dimension econdmica, otras segun sus funciones productivas. Lo
interesante del hecho, ademds de inquietante, es que las funciones de
gestién de agua, suelos, ecosistemas terrestres, marinos —en su caso— y
contaminacién suelen tener una atencién fragmentaria y dispersa entre
diferentes unidades de gestion, salvo en el caso de algunos estados de la
Federacion.

La proporcién de recursos que se destinan al cumplimiento de lo
que en los estados de la Federacion se interpreta que son las funcio-
nes de las secretarias o consejos estatales de asuntos ambientales o de
sustentabilidad exhibe que, en la mayor parte de las entidades, tales
asuntos no parecen revestir interés mas alld de lo declarativo.

Claramente, aunque un factor determinante del estado que exhibe
la estrategia nacional de sustentabilidad tiene que ver necesaria-
mente con la disponibilidad suficiente y oportuna de los fondos que
permitan la movilizacién gubernamental, mediante la intervencién
de los diferentes 6rdenes de gobierno, ése no es el unico de los fac-
tores importantes. El otro tiene que ver con la jerarquia institucional
que se otorga a los fenémenos que comprometen la calidad de los
acervos de bienes de la naturaleza. En tal sentido, la Grafica 12 pone
en perspectiva el esfuerzo que se puede derivar de la manera en la
que los estados de la Federacién han resuelto atender los compromi-
sos en materia de sustentabilidad.

responsables de los asuntos ambientales y ecoldgicos. Ello podria provocar una subvalo-
racion del esfuerzo. Por ejemplo, es comuin que se registren de forma separada los asuntos
ambientales y ecolégicos, respecto de aquellos relacionados con la gestion de los recursos
hidricos, mismos que suelen tener una disponibilidad mayor que el resto de los asuntos de
dicho dmbito. A pesar de ello, en el caso de algunos estados, el registro de los asuntos am-
bientales y ecoldgicos incluye la gestion del agua. Para evitar que la base de estudio fuese
heterogénea debido a que en algunos estados los asuntos de la naturaleza se circunscriben
auna interpretacién ecoldgica y ambiental, mientras que en otros se segmentan dichas ac-
tividades entre lo social, lo econémico y lo ambiental, se decidié concentrar la revision
sélo en las unidades responsables de la atencién ambiental directamente.
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Al final, la falta de atencion sobre el asunto de promover la sosteni-
bilidad del desarrollo y las caracteristicas de su entorno fiscal s6lo nos
recuerda algo que en el fondo ya sabemos: que lo barato sale caro.

Conclusiones

Que la presencia de un Estado y la intervencién publica es importante
enuna sociedad parala atencion o la generacion de problemas ptblicos
que afectan las diversas dimensiones del bienestar de sus constituyen-
tes, es un asunto fuera de toda discusién.

En particular para el caso mexicano la sobreexposicion del gobierno
federal en relacion con los otros 6rdenes de gobierno se amplifica de-
bido al disefio institucional del federalismo fiscal y la dependencia de
éstos de las transferencias provenientes de la Federacion.

Una estrategia de racionalizacién presupuestaria y de reasignacion
sin argumentos que la sostengan en algunos sectores, en la practica
implica la implantacién de un mecanismo de austeridad con efectos
negativos generalizados en aquellos dmbitos de su aplicacion.

En materia de sustentabilidad del desarrollo, la reduccién presu-
puestaria que ha exhibido el Ramo 16 en el corto plazo, con mayor
énfasis en las transferencias a estados y municipios, las inversiones en
infraestructura y el personal especializado, compromete la eficacia de
laintervencion gubernamental en la produccién de los bienes ptblicos
que se requieren en el mantenimiento de la dindmica econémica del
pais. En el caso de verificarse el hecho de que los costos de la actividad
econdmica se tornan crecientes en el contexto del aprovechamiento
y la transformacion de bienes naturales que provienen de fuentes de
abastecimiento degradadas, la reduccién presupuestaria estaria inci-
diendo en un aumento de costos al proceso econdmico. Cuestiéon que
opera en el sentido contrario a los objetivos de la agenda social del ac-
tual gobierno federal.

La transicion hacia un escenario en el que se fortalezcan las capaci-
dades nacionales en materia de sustentabilidad del desarrollo no sélo
pasa por las asignaciones programiticas del Ramo 16. En el fondo, re-
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quiere de un proceso que dé sustentabilidad a las finanzas publicas
estatales y municipales para el aprovisionamiento de los bienes publi-
cos que son materia de su atencidén de forma constitucional e inciden
directamente en la salud del patrimonio natural. Cuestién que impli-
ca, de manera inevitable, la necesidad de reestructurar el pacto fiscal
tederal del pais.

La politica federal de asignacién presupuestaria en materia de
asuntos de la gestion de la naturaleza pone en riesgo la capacidad de
movilizacién del gobierno, no sélo al nivel federal, pero también en
los 4mbitos estatales y municipales. Ante lo cual s6lo cabe esperar
una acumulacién creciente de desequilibrios en materia ambiental y
ecoldgica.
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Efectos colaterales de la austeridad republicana
sobre la salud publica en México

Laura Valencia Escamilla y Armando Valle Yahutentzi

A partir de su instauracion, las politicas de austeridad han oscilado
entre lo explicito, durante las décadas de los ochenta y noventa, lo
implicito, en los primeros lustros del presente siglo, para hacerse par-
ticularmente patentes en el gobierno de Lopez Obrador. Las politicas
de recorte al presupuesto ptibico no sélo inciden sobre la evolucion de
las variables macroecondmicas. La cancelacién de programas y reduc-
cion del gasto social afectan la historia de vida de millones de personas.

Enmarcada en un “bienestarismo” discursivo, la aplicacion tajante de
las politicas de austeridad estd erosionando las capacidades del Estado
mexicano. En el presente trabajo se brinda evidencia sobre los costos
sociales derivados de la adopcién de la austeridad como parte de la dia-
léctica del modelo neoliberal, especificamente en la esfera de la salud
publica, sector abrumado por la pandemia del virus SARS-cOV-2.

En primer término, se analizan las experiencias internacionales con
base en diagndsticos ofrecidos por la Organizacién Mundial de la Sa-
lud (oms) y la Organizacién Internacional del Trabajo (o1T) referentes
a la mortalidad en el mundo. Posteriormente se analizan las implica-
ciones de la austeridad en México a partir de variables como las causas
generales de las defunciones registradas en el pais, defunciones pre-
maturas y defunciones entre la poblacién econémicamente activa por
enfermedades no transmisibles (ENT).
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Los resultados del andlisis sugieren que la tendencia creciente de
los fallecimientos relacionados con ENT y el aumento sustancial de
suicidios, son resultado de una precarizacién producida por la austeri-
dad. La austeridad ha profundizado los efectos de las crisis, generando
consecuencias que van mas alld de los indicadores macroeconémicos.
Quienes viven o mueren son personas bajo circunstancias que no con-
trolan, afectados por las politicas de un Estado que no reconoce los
efectos colaterales del régimen de austeridad.

Introduccién

La transicion al siglo xx1 estuvo marcada por fuertes choques a la
economia mundial. La consolidacién de los sistemas de produccién
acumulada trajo consigo nuevas ldgicas, en las que los Estados se eri-
gieron como principales promotores de valores relacionados con la
economia de mercado y la promesa de un mayor crecimiento econo-
mico. El progreso econdmico favoreceria el ejercicio de la libertad de
autodeterminacion tanto politica como econdmica.

Sin embargo, la supeditacion de los contratos sociales tradicionales
frente al fomento del libre comercio da cuenta de la elasticidad de los
limites entre las esferas publica y privada. ;Ha valido la pena priorizar
los modelos de consumo en masa por encima de la responsabilidad co-
lectiva?

El presente texto versa sobre las consecuencias a veces previstas, a
veces ignoradas, que pueden tener las politicas de ajuste y recorte del
gasto publico en momentos de crisis econémica, no sélo sobre indi-
cadores macroecondémicos, sino en las historias de vida de todos esos
millones de personas que desconocen cémo las decisiones sobre poli-
tica econdmica afectan sus horizontes de vida.

El objetivo es probar la existencia de costos sociales derivados de la
adopcién de politicas de austeridad como parte de la dialéctica del mo-
delo neoliberal. En particular, el tema de la salud publica es crucial para
comprender la precarizacion que generan las politicas inconexas con
los modos de produccién y el perfil sociocultural de las comunidades.
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La intencién es analizar la evolucién histérica de la salud publica
no sélo como expresion del subdesarrollo, sino como consecuencia
de una austeridad institucionalizada que ha transitado, en diferente in-
tensidad, de lo explicito en las décadas de 1980 y 1990, a lo implicito
durante los primeros tres gobiernos del nuevo siglo (2000-2018), y de
nuevo se ha hecho presente en el discurso de la austeridad republicana.

El gobierno de Lépez Obrador pretende dignificarse como post neo-
liberal y, por tanto, como un simbolo de transformacién. No obstante,
las consecuencias negativas de la austeridad sobre los mercados financie-
ros, la inversion publico-privada y el nuevo sistema de salud publica son
evidentes. Para analizar el caso, el documento se desarrolla en dos par-
tes. La primera rescata algunas experiencias exdgenas al caso mexicano
en las esferas de la salud. Pese a que no busca ser un estudio comparado,
el marco internacional es ttil como referente de los costos sociales a par-
tir de los recortes presupuestarios en materia de salud publica.

Los diagnosticos ofrecidos por la oMs y la o1T son buena fuente para
dar seguimiento a las variaciones de problemas estructurales proclives
a profundizarse durante y después de las caidas globales de la econo-
mia, como en la Gran Recesién (2008-2012), sobre todo en los paises
en desarrollo. La dependencia de estos paises con la deuda soberana les
demanda reorganizar tanto la hacienda como el ejercicio de la admi-
nistracion publica. Dicha reorganizacién produce efectos no deseados
sobre los mercados laborales, de acceso ala vivienda e importantes limi-
taciones a las redes de proteccion social existentes.

El segundo apartado se enfoca en la salud publica en México, rela-
cionada con la segmentacion de la poblacidn, situacién que dirime los
beneficios universales por otros diversificados y cuyos efectos varian
segun el estrato al que pertenecen los individuos. Para ello, se utilizaron
los datos proporcionados por la Secretaria de Salud de la Federacion.
El andlisis del caso se desarrolla en tres niveles: 1) las principales cau-
sas de defunciones desde 1979 hasta 2018, por ser éste el ltimo afio
con informacién disponible; 2) las principales causas de defunciones
prematuras en la poblacién econédmicamente activa (PEA) entre los 15
y los 64 afios; y 3) las principales causas de defunciones prematuras
por enfermedades no trasmisibles (ENT) de la PEA seleccionada.
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Bajo el contexto tratado se pretende advertir si realmente resulta la
instauracion de nuevas politicas de austeridad en el marco de una crisis
econdmica y, en lo particular, el sostenimiento de ese tipo de politicas
en medio del confinamiento ocasionado por la emergencia de la co-
vID-19. De no ser asi, se concluird que la tendencia histérica hacia la
acotacion del aparato estatal esta siendo indiferente al régimen politico.

Costos sociales
de los recortes presupuestarios en materia de salud publica

La magnitud y alcance de la debacle que comenz6 con la crisis finan-
ciera de Lehman Brothers en 2007, y que derivé en su bancarrota para
2008, escaldé en menos de un afo hacia los mercados de valores en
América, Europa y Asia. Particularmente en Europa, las naciones de-
sarrolladas vieron en los siguientes afios la imposibilidad de reanudar
el crecimiento econdmico. Ante las desbordadas deudas publicas que
dejé la crisis, tanto el Fondo Monetario Internacional (FM1) como el
Banco Central Europeo presionaron a las naciones deudoras para con-
ducir recortes radicales en el gasto social.

En Grecia, Irlanda, Portugal, Espafia e Italia (GIpsi, por sus si-
glas), tanto los déficits presupuestarios como el gasto corriente de los
gobiernos fueron objeto de duros cuestionamientos, pues se conside-
raban signo de dispendio y uso irresponsable de las finanzas publicas,
asi como factor agravante de la crisis. El caso de Grecia resulté el mas
desalentador de todos, pues su deuda lleg6 a superar el 100 por ciento
de su Producto Interno Bruto (P1B) en 2007, mientras la caida de éste
rebasaba el 6% en términos reales (Navarro V., 2012a).

Las condiciones de los acuerdos para el rescate financiero griego
incluian recomendaciones a modo de terapia de shock similares a las
empleadas en América Latina en la década de 1980. Entre 2009y 2011,
las politicas del gobierno griego lograron controlar la deuda publica,
pero incrementaron las tasas de desempleo, la ejecucion de hipotecas
con sus desalojos, el hacinamiento y mds personas en situacion de calle
e inclusive las tasas de homicidios y suicidios (Stuckler y Basu, 2013).
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En particular, las decisiones tomadas por el ministerio de sanidad
griego al final de 2011 e inicio de 2012 trajeron, en el corto y media-
no plazo, el resurgimiento de enfermedades que practicamente estaban
erradicadas. Tal es el caso de la malaria, el virus del Nilo, y una epidemia
de enfermedades de trasmisién sexual (Stuckler y Basu, 2013). De es-
tas tltimas, destacé el virus de inmunodeficiencia humana (vin), que
se habia vuelto emblematico para los estudios de politicas publicas en
materia de salud desde finales del siglo xx, dada su relacién con el uso
de drogas via intramuscular (Ledda, Cicchit y Pugilisi, 2016).

Después, a inicio de la segunda década del nuevo siglo la austeridad
en el presupuesto publico de Grecia empezé a amplificar situaciones
de salud publica. Influidos por la crisis econémica de la gran recesion,
problemas como los padecimientos mentales, estrés y depresion se
tradujeron en tragedias para un sinnimero de personas. La gente que
perdié su empleo, sus pensiones y/o sus casas, se refugié en el alcohol
y sustancias sicotropicas. Los lugares destinados a compraventa y con-
sumo de drogas como la heroina constituyeron también focos para la
propagacién del VIH debido al uso compartido de jeringas.

Sélo entre enero y marzo de 2011, los nuevos casos de infeccion por ViH
habfan aumentado en 52 por ciento [ ... ] considerada como una enferme-
dad preponderante en los paises en vias de desarrollo, habia permanecido
estable en Grecia desde el cambio de siglo. Durante més de diez afios no
se habia producido un incremento tan espectacular en ningtin pais euro-
peo (Stuckler y Basu, 2013: 133).

Hacia finales del mismo afio ocurrieron recortes radicales al pre-
supuesto en salud publica. A nadie sorprendi6 que los programas de
prevencion de VIH fueran los primeros en quedar sin recursos para
operar, pues la estrategia no consistia en atender y prevenir las corrien-
tes lindantes de la epidemia sino en erradicar la “inmoralidad” de la
sociedad griega (Stuckler y Basu, 2013).!

! El diagnéstico y la definicion del problema no fueron tratados bajo esquemas de salud
publica. La atencién se centré en la inmoralidad del trabajo sexual, que fue colocado en
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La tesis que defendia el ahinco en las politicas de austeridad en
Europa, pero sobre todo en el grupo GIPsI, acusaba a los paises de ha-
ber caido y de permanecer en crisis por el excesivo gasto publico y la
ausencia de disciplina fiscal. De ahi que el Banco Central Europeo exi-
giera, mediante el Pacto de Estabilidad, la reduccion del déficit ptblico
a tres por ciento del 1B (Navarro V., 2012b).

No obstante, la explicacion alternativa resaltaba los problemas de
las estructuras fiscales que, antes de la Gran Recesién, dependian ex-
cesivamente

de las rentas del trabajo y muy poco de las rentas del capital. Cuando
la actividad econémica [ ... ] colapsé y el desempleo se dispard, los in-
gresos [de los Estados] bajaron y mucho. De ahi el déficit publico [y
no del supuesto aumento irresponsable del gasto ptiblico] (Navarro V.,
2012b, pag. 2).

La exigencia de que los paises endeudados redujeran su déficit y
deuda publica era, en la formula de las financieras externas, la via més
rapida para la recuperacion del crecimiento econémico. Sin embargo,
la rapidez del consenso y, sobre todo, la ausencia de escrutinio de las
experiencias historicas,” convirtié a la austeridad estatal en dogma de
politica econémica.

Lo anterior ocurrié en un momento en el cual, también tomando
en cuenta experiencias histéricas comprobadas,® lo que se requeria
era una politica fiscal dirigida a fortalecer las redes de proteccion so-
cial.

el debate publico como principal fuente de degradacién de la sociedad griega y responsa-
ble de epidemia, por lo que se inici6 una campana de tolerancia cero hacia las trabajadoras
sexuales.

% Los casos de las devaluaciones de las monedas nacionales, la hiperinflacién y las decla-
raciones de impago de las deudas publicas en América Latina entre las décadas de 1970 y
1980; la transicion al capitalismo del bloque ex soviético y la debacle de los tigres asiati-
cos en la década de 1990.

3 Tal como el New Deal de Theodore Roosevelt durante la Gran Depresién y las politicas
keynesianas en los Estados de Bienestar de la posguerra.
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[Las politicas de austeridad impuestas] con recortes del gasto publico
[social], asi como su énfasis en disminuir los salarios (lo que llaman
devaluacién doméstica), [cred] un descenso de la demanda y con ello
un descenso muy marcado del crecimiento econémico (Navarro V. ,

2012a, pag. 3).

Aunque las economias mds afectadas por la Gran Recesion arras-
traban problemas econémicos estructurales (como la baja retencién
de las rentas de capital protegidas en paraisos fiscales o el incipiente
control sobre las practicas especulativas en mercados de inversién de
alto riesgo), la aceptacién generalizada e implementacion de las po-
liticas de austeridad demostraron, una vez mas, la “relacidn directa
entre [éstas] y el descenso del crecimiento econémico [ ...] (y con
ello mayor crecimiento del déficit y de la deuda ptiblica)” (Navarro
V.,2012a, p. 3).

Esto explica, entonces, el porqué ninguno de los rescates financie-
ros liderados por la Alemania de Angela Merkel parecia alcanzar su
proposito de contener la caida griega. Mientras tanto, los paises que,
como Polonia, Eslovenia o Malasia dos décadas atrds, rechazaron
implementar los recortes presupuestarios —pues se acompanaban de
enormes costos en términos sociales— consiguieron una recupera-
cién macroecondémica mds pronta. Lograron lo anterior sin poner
en riesgo la salud y bienestar general de lo verdaderamente esencial:
las personas.

En dltima instancia, las politicas de austeridad parecian contener
una linea de accion ulterior a la recuperacion de la confianza de los
mercados,* consistente en garantizar el pago de la deuda externa cu-
yos acreedores, los principales bancos de Alemania, Francia, Bélgica y
Holanda, por mencionar algunos, colocaron techos inalcanzables por
medio de tasas de interés acumuladas que sobrepasaban por mucho
los montos base de las deudas.

* Justificando la proyeccién de recuperacion econémica a largo plazo, amén de una caida
en la calidad de vida de los sectores poblacionales desde el quintil medio hacia abajo en el
corto y mediano plazo.
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La irresponsabilidad de los Estados no fue tanto el gasto “suntuo-
so” en politica social, o el soporte de una administraciéon ensanchada
con duplicidad de funciones, sino convertir en deuda publica la deuda
privada de una banca que aposté por inversiones de alto riesgo e infld
nuevamente la burbuja especulativa.

Por supuesto que el aumento en una diversidad de fenémenos
como la desigualdad, la pobreza, la concentracién de la riqueza o la
reubicacion progresiva de los servicios de salud y educacion hacia la
esfera privada responden al comportamiento estructural-histérico de
las naciones. Pero la reaccién coyuntural con politicas de recortes, ven-
ta indiscriminada de empresas estatales y demds componentes de las
terapias neoliberales ante las crisis macroeconémicas muestran, segiun
las experiencias revisadas, que se generan resultados contrarios a los
buscados ademas de acarrear efectos colaterales, como el deterioro de
los servicios de salud publica.

Nos hemos detenido en el caso griego por ser muy emblemadtico,
sobre todo porque revel6 como la fragilidad del sistema financiero
global afecta de manera sustancialmente distinta a las economias in-
dustrializadas respecto de las emergentes.

Durante y después de la Gran Recesion, los enfoques econdémicos
parecen conservar su correlacion histérica, quedando al descubierto
la manera en que los Estados posindustriales se encuentran supedi-
tados a la autoridad simbdlica del mercado. La obligacion estatal del
mantenimiento del orden publico se redirigi6 a la poblacion en gene-
ral, obligando a ésta a salir a las calles para levantar la voz y generar
protestas cada vez mds visibles conforme se recrudecian las medidas
de austeridad.

En sintesis, las consecuencias de las crisis macroecondémicas du-
rante el siglo xx (el crac del 29, en Estados Unidos; la colocacién de
deuda publica en América Latina, entre 1970 y 1990; la transicién
acelerada al capitalismo en Europa del Este, ademds de la debacle
de los mercados financieros en Asia oriental en la década de 1990) y
la primera década del siglo xx1, fueron consistentes en golpear a los
sectores laborales, el acceso a la vivienda y a los sistemas publicos de
sanidad.
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Politicas de proteccion social y austeridad

La magnitud de las caidas de las economias nacionales entre 1980 y
2012 se midid por las estructuras socioeconémicas y las politicas pu-
blicas que se impulsaron en cada pais. Factores culturales e historicos
como la (in)capacidad de generar cadenas productivas de valor para
depender menos de las importaciones a largo plazo o controlar la
corrupcién en la administracion publica captaron la atencién de los go-
biernos, pero el tratamiento coyuntural se basé fundamentalmente en
enormes recortes al financiamiento publico, incluyendo el gasto social.

Cuadro 1. Problemas socioecondmicos vinculados a la austeridad

Europa Occidental

1. Incremento de las tasas de interés en
los créditos hipotecarios.

Europa del Este, Asia Oriental
y América Latina

1. Repunte del mercado informal y de
la vivienda popular, servicios publicos
precarios

2. Mayor numero de desalojos de
viviendas y personas en situacion de
calle

2. Ntcleos familiares en condiciones de
hacinamiento y urbanizacién en zonas
de riesgo

3. Aumento de solicitudes de seguros
por desempleo y tiendas de alimentos
subsidiados

3. Caida real de los salarios y del
poder adquisitivo frente a la inflacion
generalizada en los precios de bienes y
servicios

4. Desarticulacion de las redes integrales
de proteccién social (recorte de
presupuesto, suspension de programas
preventivos de enfermedadesy de
control de la salud)

S. Precarizacién de las condiciones
de trabajo formal (subempleo) y
crecimiento de la economia informal

6. Resurgimiento de enfermedades
(ya antes controladas) de trasmisién
sexual (viH/Sida) y por trasmision de
mosquitos (malaria, virus del Nilo)

6. Trata de personas para la explotacion
sexual (infantil/adolescente) y/o
tréfico de Srganos (incluyendo venta
voluntaria en el mercado negro)

cerebrovasculares)

7. Aumento de enfermedades no trasmisibles (estrés, depresion, alcoholismo, uso
de sustancias psicotropicas, diabetes mellitus, complicaciones cardiovasculares y

Fuente: elaboracién propia con informacién de Stuckler y Basu (2013) y o1t (2019)..

149




LAURA VALENCIA ESCAMILLA Y ARMANDO VALLE YAHUTENTZI

En el Cuadro 1 se relacionan, segun el grado de desarrollo de la
region, algunos de los principales problemas socioeconémicos vincu-
lados con las politicas de austeridad implementadas a nivel mundial,
como respuesta a las grandes crisis econdmicas en el periodo 1980-
2012.

En la actualidad, el reto consiste en aprender de las experiencias pa-
sadas, pero no exclusivamente en tiempos de catdstrofes financieras
sino precisamente para prevenir las condiciones que las catalizan. De
acuerdo con datos de la oms en la actualidad més de la mitad de la po-
blacién mundial vive en ciudades, donde debido al cambio en el estilo
de vida los habitantes se ven expuestos a mayores probabilidades de
fallecer por accidentes y ENT, como cardiopatias, eventos cerebrovas-
culares, cancer o diabetes (oms, 2019).

Los factores de riesgo historico-estructurales en contextos predomi-
nantemente urbanos suelen deteriorar las esferas de trabajo, vivienda y
salud de las personas, pero en el marco de las politicas de austeridad la
propensién al deterioro es aun més alta (ver Cuadro 2). En el informe
The power of cities: tackling non-comunicable diseases and road traffic in-
juries la oMs recogi6 19 estudios de caso, de los cuales:

[15] proceden de paises en desarrollo, donde se producen el 85% de
las muertes prematuras de adultos por ENT y se registran mas de 90%
de las muertes por transito. [Asimismo, més] del 90% del futuro creci-
miento de la poblacién urbana se producird en paises de ingresos bajos
o medios, [estas problemiticas son especialmente preocupantes para
las naciones en desarrollo teniendo en consideracién que] siete de las
diez ciudades més grandes en el mundo se encuentran en [dichos pai-

ses] (oms, 2019, pagina web).

En este marco de referencia queda claro que las decisiones politicas
tomadas en funcién del contexto econémico afectan directa e indirec-
tamente la salud de millones de personas dependiendo del grado de
pobreza y desigualdad presente en las sociedades de industrializacion
tardia que, por lo general, adolecen de una administracion eficaz de su
territorio y crecimiento urbano.
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Cuadro 2. Esferas de desarrollo humano y factores de riesgo
en contextos predominantemente urbanos (1980-2012)

Esferas de

desarrollo Factores de riesgo
humano

-Falta de acceso a la seguridad social (sistemas de ahorro
para el retiro)

Trabajo -Condiciones fisicas inseguras de los espacios laborales
-Subempleo y empleo informal

-Precarizacién de las condiciones laborales formales

-Acceso informal al suelo y servicios urbanos
Entorno -Conectividad escasa o empobrecida (vialidades y
(vivienday transporte)
espacios publicos) | -Espacios ptblicos inseguros y/o insalubres
-Asentamientos humanos en zonas de riesgos naturales

-Consumo de sustancias adictivas
-Contaminacion

-Dietas deficientes

Salud ' e .
-Falta de actividad fisica deportiva

-Acceso limitado a servicios publicos o privados de
sanidad

Fuente: Elaboracién propia con informacién
dela oms (2013b; 2018; 2019) yla orr (2019).

Por su parte, la Organizacién Internacional del Trabajo apuntd
datos desalentadores en su informe publicado en febrero de 2019 Pers-
pectivas sociales y del empleo en el mundo: Tendencias 2019:

en 2018, la mayoria de los 3300 millones de personas empleadas en
el mundo no gozaba de un nivel suficiente de seguridad econdémica,
bienestar material e igualdad de oportunidades [ ... ] el avance de la re-
duccion del desempleo a nivel mundial no se ve reflejado en una mejora
de la calidad del trabajo [ ... ] “un total de 700 millones de personas vi-
ven en situacion de pobreza extrema o moderada pese a tener empleo”

(orT, 2019, pégina web).
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Las modificaciones y mutaciones en los mercados laborales, sobre
todo en el sector terciario, han minado los derechos laborales alcanza-
dos durante el siglo xx. Para el caso de México, el panorama resultante
es una enorme incertidumbre en cuanto a las perspectivas de mejora
real de las esferas de desarrollo humano analizadas, pues si bien la tasa
de desocupacién de la poblacién econémicamente activa (PEA) ha
permanecido estable en las tltimas dos décadas,® existen graves defi-
ciencias en las condiciones laborales que senala el diagndstico mundial
ofrecido porla o1T.

Lo anterior se deriva de la precarizacién progresiva de los esque-
mas laborales formales en un contexto de austeridad. Entre los efectos
colaterales se encuentra la informalidad en el empleo, misma que se
mantiene por encima del 50% de la PEA ocupada (Martinez y Caamal,
2018).

Por su parte, la seguridad social ha encontrado serias restricciones
para la cobertura de grandes grupos de trabajadores que han transita-
do hacia el subempleo en sus modalidades de outsourcing, contratos
temporales o sustitucién de la figura del trabajador por la de socio,
promotor u otras denominaciones con reconocimiento juridico que
evaden las obligaciones laborales.

La salud publica en México frente a la austeridad republicana

En el sistema de salud en México participan tanto el sector publico
como el privado. Las principales instituciones del primero son el Ins-
tituto Mexicano del Seguro Social (1Mss), el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (1sssTE), los hospi-
tales y clinicas de la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA), de
la Secretaria de Marina (SEMAR) y de Petréleos Mexicanos (PEMEX),
que prestan servicios exclusivamente a trabajadores del sector formal
de la economia.

S Un3.5% promedio anual durante el 2019 de acuerdo con informacién del Instituto Na-
cional de Estadistica, Geograffa e Informatica (INEGI, 2019).
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Otras instituciones publicas prestan servicios de salud a poblacién
sin seguridad social, como son la Secretaria de Salud (ssa), los servi-
cios estatales de salud, asi como un conjunto de programas de servicios
sanitarios a poblacién no contribuyente. La poblacién que atiende el
sector privado es exclusivamente aquélla con capacidad de pago, sea
éste directo o mediante seguros de contratacion individual o colectiva.

La amplia gama de servicios de salud que ofrece el Estado mexicano
tiene la particularidad de ofrecer beneficios diferenciados, en funcién
de las caracteristicas de la poblacién asalariada (con seguridad social o
base contributiva). Ademds de servicios sanitarios, prestaciones y un
esquema de pensiones, existen en algunos casos regimenes comple-
mentarios para los trabajadores formales. La poblacién sin proteccién
social, por su parte, recibe asistencia sanitaria inicamente mediante
transferencias en especie.

La distribucién de derechohabientes entre las instituciones publicas
de salud es marcadamente asimétrica. E1 80% de la poblacién asalaria-
day respectivos derechohabientes son atendidos por el IMSs, mientras
que solo el 18% estd cubierto por el 1SSSTE y apenas 1% es atendido
por hospitales de SEDENA, SEMAR y PEMEX. La poblacién no asalaria-
da, trabajadores del sector informal, autoempleados, desempleados y
personas sin renta, representan mds de la mitad de la poblacién eco-
némicamente activa en México (57%) (Gémez-Dantésy otros, 2011).

Los servicios de salud que reciben estos grupos son exiguos; bé-
sicamente consisten en medicina general ambulatoria y servicios
hospitalarios materno-infantiles. Lo anterior a cargo fundamental-
mente de programas especiales de la secretaria federal y las secretarias
estatales de salud (Gémez-Dantés y otros, 2011). Un aspecto que his-
toricamente ha ido en contra de la cobertura universal de servicios de
salud es la brecha entre el financiamiento que reciben instituciones
como el IMSS y el 1SSSTE, por un lado, y aquéllas que brindan atencién
a la poblacién no derechohabiente a través de programas de transfe-
rencias, por el otro.

Un estudio elaborado por el Centro de Investigacién Econémica y
Presupuestaria (CIEP) sobre el gasto en salud en el periodo 2010-2020,
revela que cada persona beneficiada por alguno de los programas de
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asistencia médica del programa denominado 1Mss-Bienestar tiene diez
veces menos recursos que los derechohabientes a los servicios médi-
cos de PEMEX, y cuatro veces menos que los de un asegurado del Imss
(Méndez Méndez, 2019).

Es decir, las desigualdades en el ejercicio del gasto publico son un
elemento adicional al bajo presupuesto que recibe el sector salud. En
términos de porcentaje del P18, el presupuesto que se ha destinado al
sector salud durante los pasados diez afios se ha reducido de 2.8% en
el afo 2010 a 2.5% entre 2018y 2020 (Téllez, 2018). La austeridad de
recursos en materia de salud vulnera a la poblacién en general, pero
afecta ain mds al amplio sector de la poblacién que se encuentra ex-
cluida del sistema estatal de proteccién social.

En el marco de una crisis econémica, ;es justificable la adopcién
de politicas de austeridad? ;Es menester que dichas politicas se ha-
gan explicitas en un régimen de gobierno que, pretendiendo ser
progresista, sigue la tendencia histérica de acotacién del aparato es-
tatal? Pese a que la administracion del presidente Lépez Obrador
posee una legitimidad electoral y mayoria calificada en el Congre-
so de la Unién, la austeridad republicana no parece una guifa hacia
la reversion de la desigualdad y la pobreza generadas por el régimen
neoliberal. La estrategia emprendida parece estar provocando mds
danos colaterales que beneficios, particularmente en el dmbito de la
salud publica.®

En lo referente al gasto publico en sanidad, las tasas de crecimiento
calculadas a precios deflactados por el indice de precios al consumidor
muestran tres caidas importantes: en 2005, 2013-2014 y 2016-2017
(ver Gréfica la). Cabe enfatizar que los recortes al gasto en este ramo
incluyen infraestructura basica para la salud, servicios personales, ma-
teriales y suministros indispensables para la operacion del sistema
nacional de salubridad.

¢ En medio de la pandemia mundial de 2020, la pobreza en México incrementd las proba-
bilidades de fallecer por COVID-19 al englobar diferentes factores de riesgo: “personas con
empleos mal remunerados, en la informalidad o sin trabajo, asi como [una] menor escolari-
dad, [encabezaron] los decesos por [esta enfermedad]” (Toribio & Nava, 2020, pdg. web).
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Grifica 1a. Gasto publico en salud, mmp (2003-2017)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Salud (Sarup, 2019).

La dimension de los recortes es mayor si se compara respecto de los
porcentajes del P1B que los paises integrantes de la Organizacion para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) destinan a sus res-
pectivos sectores de salud. La Grafica 1b muestra la enorme brecha
existente entre el promedio de gasto de estos paises respecto de lo que
México dedica a la salubridad publica. En términos reales, el presu-
puesto anual para la salud en nuestro pais representa précticamente un
tercio del promedio de los paises de la 0CcDE.

Griéfica 1b. Gasto publico en salud como porcentaje del p1B
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Salud (SaLup, 2019).
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Evolucion
de las principales causas de defuncion de la poblacién mexicana

Ademas de los datos del gasto publico en salud, las series histéricas de
las causas de defuncion dan luz acerca de las afecciones mds frecuentes
entre la poblacidn, particularmente, en contextos de crisis econémica.
De acuerdo con el Sistema de Informacion de la Secretaria de Salud
(2019), durante las cuatro décadas que van de los afios 1979 a 2018 las
principales causas de defuncién en México fueron encabezadas por los
accidentes. Esta categoria incluye principalmente las incidencias en el
campo, hogar, escuela, siniestros laborales y accidentes automovilisti-
cos, acorde con la taxonomia presentada en los informes referidos de
la oms (2019) yla o1t (2019).

Dentro de las 20 principales causas de defuncién en México resal-
tan aquellas asociadas con las enfermedades no transmisibles (ENT)
que la oms (2013a; 2013b; 2018) ha identificado como responsables
de mas del 80 por ciento de los decesos en paises no desarrollados.
En orden de prelacion se encuentran la diabetes mellitus, enfermeda-
des del corazén, higado, cerebrovasculares (asociadas al estrés) y las
pulmonares obstructivas crénicas, asi como la bronquitis crénica, en-
fisemasy asma (ver Cuadro 3).

En contextos de urbanizacion precaria estos tipos de enfermedades
no transmisibles tienden a intensificarse dentro de economias con re-
des de proteccion social precarias que no cubren mas alld de los niveles
primarios de atencién.”

Por su asociacidn con la salud mental, entre las causas de defuncién
merecen atencion especial los suicidios. Estos eventos mostraron un
aumento del 54 y el 90% en las décadas de 1980 y 1990, respectiva-
mente (SALUD, 2019).

7 Este ha sido el caso de diversas zonas metropolitanas en la Republica mexicana, que
crecieron aceleradamente durante la segunda mitad del siglo XX, con acceso disminui-
do a servicios publicos e infraestructura urbana bésica. La falta de condiciones dignas
de las viviendas en asentamientos humanos informales estd vinculada con la presencia
mayoritaria de enfermedades infecciosas intestinales y accidentes domésticos (Matus-
Pérez, 2019).
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Cuadro 3. Principales causas de defuncién en México (1979-2018)

1. Accidentes 11. Enfermedades por vin

2. Tumores malignos 12. Tuberculosis pulmonar

13. Enfermedades infecciosas

3. Diabetes mellitus . .
intestinales

4. Enfermedades del corazon 14. Embarazo, parto y puerperio

1S. Enfermedades pulmonares
obstructivas crénicas

S. Enfermedades del higado

16. Desnutricion y otras deficiencias

6. Agresiones (homicidios) .
nutricionales

7. Enfermedades cerebro vasculares | 17. Epilepsia

8. Insuficiencia renal 18. Sepsis

19. Bronquitis crénica,

9. Neumonia e influenza
enfisema y asma

10. Lesiones auto infligidas

. . O 20. Anemias
intencionalmente (suicidios)

Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Salud (SaLup, 2019).

Dichos periodos coinciden con la intensificacién de las politicas
neoliberales, caracterizadas por la venta de empresas paraestatales,
privatizacién de servicios publicos, reduccion de plazas en la admi-
nistracion publica, cancelacién de subsidios y programas de apoyo al
campo, privatizacion de los servicios de ahorro y crédito, subsidios y
rescates financieros a la banca privada, entre otras muchas medidas.
Lo anterior, en un contexto econdémico de depreciacién de la moneda
nacional, caida de los salarios reales y la subsecuente pérdida del poder
adquisitivo de las familias.

El deterioro del empleo y los ingresos de las familias durante el ré-
gimen de austeridad ha mantenido a millones de personas por debajo
de las lineas de pobreza o en condiciones de marginacién econémi-
ca. A su vez, la imposibilidad de sufragar una dieta con adecuado
balance de alimentos proteicos, frutas y verduras, viene acompa-
nada de factores de riesgo para la salud. En las ultimas décadas se
han exacerbado las dietas altas en carbohidratos ultra procesados,
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sodio, aztcares y grasas saturadas. Ello explica en buena medida el
incremento en la frecuencia histérica de fallecimientos por diabetes
mellitus, desnutricién y otras vinculadas con el régimen alimentario
familiar.

Actualmente, la gravedad en el aumento de comorbilidades y fac-
tores de riesgo ha ampliado la vulnerabilidad de una buena parte de
la sociedad mexicana. De acuerdo con datos generados por el mapa
de coronavirus de la Universidad Nacional Auténoma de México
(unaM)

la hipertensién, diabetes y obesidad [como] las principales comorbi-
lidades asociadas a los muertos por [SARS-CoV-2 durante el 2020]
son [...] tendencia [y] se ha mantenido estable [ ...] Cuatro de cada
diez muertos (45.11%) a nivel nacional padecian hipertensién, cuatro
de cada diez (38.46) eran diabéticos y dos de cada diez (24.09%) eran
obesos (Toribio y Nava, 2020, pagina web).

La poblacién econémicamente activa
y las muertes prematuras por ENT

En un tercer nivel de anilisis, es posible delimitar las principales
causas de fallecimientos del estrato constituido por la Poblacién
Econémicamente Activa, especificamente en el rango de 15 a 64
afios. De acuerdo con los criterios taxonémicos de la oms (2018),
las enfermedades no transmisibles suscitadas en esta categoria son
consideradas prematuras.

En el Cuadro 4 se presenta una agrupacion de este tipo de falle-
cimientos en cuatro periodos: durante la crisis econdémica de los
anos ochenta y el comienzo de las politicas de reduccién del Esta-
do (1979-1988); la crisis econdmica, la autonomia del banco central,
el rescate de la banca privada y la reforma del Estado (1989-2000);
la transicién unipartidista y los sexenios del partido Accién Nacional
(2001-2012); las reformas estructurales y el recrudecimiento de la in-
seguridad puiblica y la corrupcién gubernamental (2013-2018).
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Cuadro 4. Principales causas de defuncién en México
de la Poblacién Econémicamente Activa (1979-2018)

PEA PEA PEA PEA
(15-64 afios) (15-64 anos) (15-64 anos) (15-64 anos)
periodo periodo periodo periodo
1979-1988 1989-2000 2001-012 2013-2018
1. Accidentes 1. Accidentes . T.umores L Dl.abetes

malignos mellitus
2. Tumores 2. Tumores 2. Diabetes 2. Tumores
malignos malignos mellitus malignos

3. Enfermedades
del higado

4. Agresiones
(homicidios)

S. Enfermedades
del corazén

6. Diabetes
mellitus

3. Enfermedades
del higado

4. Enfermedades
del corazén

S. Diabetes
mellitus

3. Accidentes

4. Enfermedades
del corazén

3. Enfermedades
del corazén

4, Accidentes

S. Enfermedades
del higado

S. Enfermedades
del higado

6. Agresiones
(homicidios)

6. Agresiones
(homicidios)

6. Agresiones
(homicidios)

7. Enfermedades
cerebro

7. Enfermedades
cerebro

7. Enfermedades
cerebro

7. Enfermedades
cerebro

vasculares vasculares vasculares vasculares
8. Lesiones
8. Enfermedades L. e
. . 8. Insuficiencia 8. Enfermedad auto infligidas
infecciosas . .
. ; renal por VIH intencionalmente
intestinales 1
(suicidios)

9. Tuberculosis
pulmonar

9. Enfermedad
por VIH

9. Insuficiencia
renal

9. Neumonia e
influenza

10. Neumonia e
influenza

10. Neumonia e
influenza

10. Lesiones
auto infligidas
intencionalmente
(suicidios)

10. Insuficiencia
renal

Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Salud (SaLup, 2019).
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Gréfica 2. Principales causas de muerte en la PEA (15-64 afios)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Salud (SaLup, 2019).

En los periodos seleccionados, las principales causas de muerte
se han mantenido en un grupo cerrado de diez, sélo intercambiando
lugares entre si. En general, seis de estas causas presentan un compor-
tamiento ascendente: los tumores malignos, la diabetes mellitus, las
enfermedades del corazdn, las enfermedades por via en la década de
1990 y la década de 2000, la neumonia e influenza, asi como los suici-
dios en la década de 2000 y la década de 2010.

La diabetes, que no figuraba entre las primeras cinco causales de
defunciones, desde finales de la década de 1980 ha desplazado a otros
padecimientos para convertirse en la primera causa de muerte como
ENT dentro de la PEA (15 a 64 afios). Caso similar es el de las enferme-
dades del corazén, que actualmente ocupa el tercer lugar desplazando
a causas que en décadas pasadas ocupaban los primeros lugares, como
homicidios, accidentes y enfermedades del higado (Grafica 2).

De las muertes por ENT al interior de la PEA, en los ochenta las pul-
monares obstructivas crénicas se incrementaron en 396%; la obesidad,
diabetes mellitus y enfermedades del corazén en 578, 78.4 y 33%, res-
pectivamente. En los noventa, las muertes por obesidad subieron 89%;
por enfermedades pulmonares obstructivas crénicas 49%; por males
del higado, cerebrovasculares y corazén mas del 30% (ver cuadro S).
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Cuadro S. Principales causas de defuncién
por ENT en PEA México incremento porcentual (1979 - 2018)

ENT (15-64 anos)

ENT (15-64 afios) ENT (15-64 anos) ENT (15-64 afios)

periodo periodo periodo periodo
1979-1988 1989-2000 2001-2012 2013-2018
1. Tumores 1. Tumores 1. Tumores 1. Diabetes mellitus
malignos (+51%) |malignos (+29%) |malignos (+30%) |(+21%)
2.Enfermedades  |2.Enfermedades 2. Diabetes mellitus |2. Tumores
del higado (+11%) |del higado (+35%) |(+62%) malignos (+12%)
3.Enfermedades  |3.Enfermedades |3.Enfermedades |3.Enfermedades
del corazén +33%) |del corazén +31%) |del corazén +44%) |del corazén(+23%)
4. Diabetes mellitus |4. Diabetes mellitus |4. Enfermedades  |4. Enfermedades
(+78.4%) (+74%) del higado (+9%) |delhigado (+11%)
S.Enfermedades  |S.Enfermedades  |S.Enfermedades |S. Enfermedades
cerebro vasculares |cerebro vasculares |cerebro vasculares |cerebro vasculares
(+3%) (+32%) (+21%) (+12%)
6. Lesiones
6. Neumonia e 6. Enfermedad por |6. Enfermedad por |auto infligidas
influenza (-39%)  |vix (+290%) viH (+14%) intencionalmente
(suicidios) (+11%)

7. Lesiones 7. Lesiones
auto infligidas 7.Neumonia e auto infligidas 7.Neumonia e
intencionalmente |influenza (-24%) |intencionalmente |influenza (+41%)

(suicidios) (+54%)

(suicidios) (+48%)

8. Enfermedades  |8. Lesiones
pulmonares auto infligidas 8. Neumonia e 8. Enfermedad por
obstructivas intencionalmente |influenza (+100%) |via (-5%)
crénicas (+396%) | (suicidios) (+90%)

9.Enfermedades  |9.Enfermedades  |9. Enfermedades
9. Obesidad pulmonares pulmonares pulmonares
(+578%) obstructivas obstructivas obstructivas

crénicas (+49%)

crénicas (+31%)

crénicas (+17%)

10. Enfermedad
por Vit (no
disponible)

10. Obesidad
(+89%)

10. Obesidad
(+66%)

10. Obesidad
(+12%)

Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Salud (SaLup, 2019).
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En el nuevo siglo, los fallecimientos por neumonia e influenza tuvie-
ron un aumento del 100%. Lo anterior, debido a una escasez estructural
de vacunas y medicamentos para su tratamiento que se presento hacia
finales de la década de los 2000. A pesar de que el gobierno mexicano
optd por la importacién masiva de vacunas, no se logré impedir que
practicamente se duplicaran las defunciones causadas por estos pade-
cimientos infecciosos.

Por lo que corresponde a defunciones por obesidad y diabetes me-
llitus, éstas mostraron incrementos por encima del 60%; por lesiones
auto infligidas intencionalmente y por enfermedades del corazén, arri-
ba del 40%. El periodo 2013-2018 tiene cuatro causas de fallecimientos
que destacan por su incremento: diabetes mellitus, enfermedades del
corazon, neumonia e influenza y, nuevamente, suicidios.

Los contextos de marginacion socioeconémica, exclusion espacial y
pobreza de ingresos, combinados con escasez de recursos, sobredeman-
da de servicios y capacidades institucionales insuficientes, dificultan la
adopcion de estrategias de prevencién (ver Anexo 1). No hay que per-
der de vista que los altos indices de defunciones por ENT mostrados en
el Cuadro § se refieren a muertes prematuras, es decir, acaecidas en po-
blacién cuya edad se encuentra en el rango entre 15 y 64 anos.

Las causas de fallecimientos consideradas en este anilisis se re-
lacionan directamente con estilos de vida de la poblacién, tipo de
alimentacion y acceso a los servicios de salud (Ferndndez-Villa y Mér-
quez, 2017). A pesar de la predisposicién genética, estd demostrado
que la alimentacion deficiente es factor desencadenante de diabetes y
obesidad. La carencia de programas de concientizacioén sobre las con-
secuencias del consumo de bebidas alcohdlicas desde temprana edad
estd afectando también los indices de enfermedades cardiacas y del hi-
gado (Kaokawa, Katayama y Takahashi, 2017). El consumo de tabaco
se relaciona con cancer de pulmén y tumores malignos, mientras que
las presiones socioeconémicas y el estrés son detonantes de enferme-
dades cerebro vasculares (Passarelli, Newcomb y Hampton, 2016).

De acuerdo con la oms (2018), la falta de recursos para programas
de prevencidn es causante del severo incremento de las ENT en eco-
nomias de industrializacién tardia. Dado que en México la economia
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Griéfica 3. Gasto publico en salud por tipo de poblacién
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Salud (SaLup, 2019).

informal y el subempleo abarcan a mas de la mitad de la poblacién
econémicamente activa (Pérez, Lugo y Lopez, 2019), las y los traba-
jadores adolecen de seguridad social. Por tanto, el Estado se ha visto
en la necesidad de adecuar el gasto publico en salud de acuerdo con
el tipo de poblaciodn, es decir, aquélla que tiene acceso a la seguridad
social mediante el empleo formal con prestaciones reguladas y aqué-
lla que tiene que cubrir con sus propios ingresos su atencion sanitaria
inmediata, por encontrarse trabajando en un sector econdmico sin ac-
ceso a seguro médico alguno u otro tipo de prestacion laboral.

La economia informal es muy importante para la produccién del pais;
representa cerca del 20% del 1B nacional, segtin el Instituto Nacional de
Estadistica, Geograffa e Informatica (INEGI, 2019). La atencién del Es-
tado a esta poblacion sin acceso o acceso limitado alos servicios de salud
publica debiera ser considerada como una responsabilidad ineludible.

En la Gréfica 3 se muestra el gasto publico en salud por tipo de po-
blacién. Los datos disponibles comprenden un periodo de tiempo
suficiente para observar el cierre de la brecha entre el gasto destinado a
las poblaciones con y sin acceso a la seguridad social. A partir del ano
2009, las proporciones del gasto en salud para las poblaciones con y sin
seguridad social se han mantenido constantes.
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El cierre parcial de la brecha en el tipo de gasto tiene por lo menos
dos lecturas. En la primera, se puede destacar la mayor ocupacién del
gasto publico en salud dirigido a la poblacién sin seguridad social. Di-
cho aumento puede obedecer a la propia dindmica demografica (ver
Anexo 2), al crecimiento proporcional del sector informal, al envejeci-
miento de la poblacién que participa en éste o una combinacién de los
tres factores. En cualquier caso, representa un compromiso creciente
para el Estado.

La segunda tiene que ver con la caida del gasto correspondiente a la
poblacion con seguridad social. De acuerdo con la Encuesta Nacional
sobre Seguridad Social y Empleo (INEGI, 2018, p. 8), el gasto per capita
entre la poblacion con seguridad social cayé 7.5% entre 2013 y 2017.
Ambas lecturas anuncian tanto la pérdida de empleos formales como
la merma del fundamental derecho a la salud.

La excesiva flexibilizacién del mercado laboral —con la finalidad de
captar mayores inversiones— ha traido como consecuencia la precari-
zacion progresiva de los puestos de trabajo, incluso en la formalidad
(Garcfay Cruz, 2017).

A partir de 2013, se present6 una caida real del gasto publico en
salud para la poblacién con acceso a seguridad social. Lo anterior,
a pesar de que dicho grupo poblacional se increment6 en més de S
millones de personas entre 2013 y 2017 (Consejo Nacional de Pobla-
cién, CoNaPo, 2020). Como consecuencia, la capacidad de atencién
médica oportuna y con enfoque preventivo se ha visto significativa-
mente afectada.

La reduccion del financiamiento a la salud publica limita las capa-
cidades institucionales y hace que se torne reactiva una funcién que
debe ser fundamentalmente preventiva. Los cuadros 4 y S dan cuenta
de que las principales causas de muerte en el pais estdn asociadas con
la escasez de recursos para la salud caracteristica de los paises en desa-
rrollo (Soto-Estrada y Moreno-Altamirano, 2016).

De acuerdo con datos publicados en la Encuesta Nacional de In-
gresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) elaborada por el INEGI, el
gasto de las familias destinado a cuidados de la salud se incremen-
t6 de 12% en 2008 (INEGI, 2008), a casi 26% en 2018 (INEGI, 2018).
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Por supuesto, la poblacién con menos recursos econdémicos es la mas
afectada por la expansion de los gastos en cuidados de la salud, pues
tampoco cuentan con redes sociofamiliares de apoyo para afrontar
los efectos colaterales de las enfermedades crénico-degenerativas,
mientras en su entorno abundan factores de riesgo que favorecen la
presencia de las ENT.

Los onerosos gastos de los tratamientos y medicamentos para tra-
tar las ENT son el principal reto para la atencion de la salud de las
familias con renta media y baja. La falta de programas estatales pre-
ventivos para evitar la intervencion clinica afecta fundamentalmente
a las personas que se hallan en condiciones de pobreza y pobreza ex-
trema. El estancamiento del gasto publico en medicamentos (ver
Gréfica 4), ante la expansion y envejecimiento demograficos, explica
en buena medida el forzado crecimiento de los gastos familiares en el
rubro de salud.

Grafica 4. Gasto total en medicamentos
y como % del gasto publico en salud (2006 - 2017)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Salud (Sarup, 2019).
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Griéfica S. Gasto en medicamentos por tipo de poblacién (2006-2017)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Salud (Sarup, 2019).

Enla Gréfica S, se descompone el gasto publico en medicamentos
por tipo de poblacién. Ahi se pueden observar ligeros incrementos
anuales durante el periodo 2006-2012, tanto del gasto publico en me-
dicinas destinado a poblacién con seguridad social, como a aquélla
que no contaba con este beneficio. Sin embargo, el presupuesto des-
tinado a dichos propdsitos quedd pricticamente estancado durante
el siguiente sexenio, con la consecuente pérdida de cobertura deriva-
da del crecimiento y envejecimiento poblacionales. Evidentemente,
las limitaciones de recursos para la disponibilidad de medicamentos
en clinicas y centros de salud publica impiden la atencién o continui-
dad de los tratamientos de todo tipo de enfermedades, incluyendo
las ENT.

Las proporciones destinadas a la poblacién sin seguridad so-
cial -mostradas en la grafica anterior— exhiben nuevamente la alta
vulnerabilidad del sector informal. Tal como lo revela la EN1GH, la
poblacién mexicana se estd viendo obligada a recurrir a servicios
privados de sanidad. Los costos de dicha atencién privada represen-
tan un fuerte porcentaje de los ingresos mensuales familiares. No es
extrafio que, en tales circunstancias, un niimero cada vez mayor de
personas de estos sectores de la poblacion incurra en la desatencién
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de sus padecimientos —poniendo en riesgo muchas veces su vida-
o recurra a la automedicacidn, que es una préctica social por demds
riesgosa (Alcdzar-Pichucho, 2018).

Los resultados son incrementos constantes de afecciones cardia-
cas, cerebrovasculares o tumores malignos, ENT que frecuentemente
derivan en decesos prematuros. La falta de acceso a medicamentos,
servicios clinicos y hospitalarios, asi como la escasez de programas
para la prevencion de las enfermedades crénico-degenerativas, han
producido el incremento en defunciones prematuras por ENT discu-
tido a partir del Cuadro S. El recrudecimiento de estos fendmenos
en medio de crisis econdmicas habla de los graves costos sociales
que trae consigo la retraccion del Estado, en el contexto de un prag-
matismo neoliberal que pretende ser asimilado como expresién de
austeridad.

Cabe anadir lo siguiente: la presencia de complicaciones por ENT y
SARS-COV-2 ha generado un mecanismo égil de propagacion de la en-
fermedad, asi como un mayor nimero de muertes entre la poblacién
vulnerable. Mientras los adultos jévenes forman parte del sector con
mayores tasas de contagio (30-39 afios), los adultos mayores recienten
las tasas de defunciones por covip-19 (65-69 afios) (Consejo Nacio-
nal de Ciencia y Tecnologfa, CONACyT, 2020).

No obstante, ambos casos (tanto los positivos y como los decesos)
parecen verse atados a factores de riesgo econdmico-espaciales y co-
morbilidades socioculturales que mantienen el umbral de muertes
como prematuras entre el 65 y el 70% de éstas. Al respecto, Héctor
Hernéndez, investigador adscrito al Centro Regional de Investiga-
ciones Multidisciplinarias de la Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM) sefialé:

[Estéa sucediendo en] edades activas, esto marca una diferencia con res-
pecto de otros paises [ ... ] donde la mayoria son de la tercera edad, en
[...] México no es asi, aunque la participacién de los adultos mayores
en el total de muertes [ ... ] representa [alrededor del] 30-35% del total
de defunciones (Toribio y Nava, 2020, pigina web).
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Conclusiones

Las series temporales mostradas en el Gltimo numeral de este do-
cumento constituyen un referente empirico para la discusion de los
efectos colaterales de las politicas de austeridad sobre la salud publi-
ca. Contextualizadas por fuertes crisis econémicas, las experiencias
histéricas internacionales apuntan a consecuencias adversas a la sa-
lud fisica y mental de las personas. Los datos presentados aqui indican
que las afectaciones humanas y sociales implicadas por la restric-
cion de recursos publicos al sector salud han sido concebidas como
un coste, lamentablemente valorado por debajo de los costes macro-
econdmicos que representaria conferir suficiencia a los servicios del
Estado.
La austeridad ha sido justificada como un

tratamiento [tanto] para reducir los sintomas de las [altas] deudas pu-
blicas y los déficits [presupuestarios como] para curar las recesiones
[econdémicas de las naciones, su implementacién conforma la base
casi obligada de las politicas de recorte al] gasto estatal en cobertu-
ra médica, en seguros para el desempleo y en ayudas para [el acceso
y/o conservacién de] la vivienda [...] [Sin embargo, cuando] el Es-
tado que recorta el gasto en medio de una recesion, también reduce
drésticamente la demanda en un momento en que la demanda ya es
baja de por si. La gente gasta menos, las empresas se resienten, lo que
en ultima instancia acaba provocando mds desempleo y crea una espi-
ral viciosa de menor demanda y desempleo creciente. Irénicamente la
austeridad tiene el efecto contrario al que se pretende (Stuckler y Basu,
2013,pp. 1,6y 7).

Junto con la pandemia, las dos grandes recesiones del presente siglo
constituyen hitos en el debate politico y econémico contemporaneo.
Para muchos, el neoliberalismo sigue siendo el paradigma preponde-
rante en cuanto a la produccién y distribucién de bienes y servicios.
La inviabilidad de las sociedades de consumo con responsabilidad in-
dividualizada y la imposibilidad del mercado para autorregularse, son
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signos claros de que el Estado debe reconfigurarse como principal
promotor del desarrollo:

Los defensores del libre mercado y de la austeridad [comparten
la creencia de que las naciones estdn obligadas a saldar] las deudas,
independientemente del coste en términos humanos [Por su parte, al-
gunos] de sus oponentes [defienden] el mantenimiento de una sélida
red de proteccién social, aunque ello implique un menor crecimiento
[...] ambos bandos han sido escandalosamente incapaces de advertir
la falsa dicotomia de este debate (Stuckler y Basu, 2013, p. S).

Dentro de los contextos politico y econémico actuales en México,
parece mds que pertinente cuestionar la direccién que en materia de
estrategia econdmica y control del gasto publico esta llevando a cabo
el gobierno federal. El posicionamiento de la austeridad republicana
junto con el (neo)desarrollismo discursivo, presentados como punto
final del neoliberalismo en México, ponen en tela de juicio la estrategia
de un gobierno que arribé al poder gracias a la ostentacién de princi-
pios progresistas.

Los severos recortes presupuestales a sectores estratégicos, institu-
ciones evaluadoras de la politica social, instancias de la democracia 'y
otros organismos auténomos, junto con la creacién de estructuras pa-
ralelas en materia de educacion y salud, no dejan en claro cudles son
las estrategias del gobierno para lograr la pretendida transformacién
social.

La ausencia de un Plan Nacional de Desarrollo con metas realistas
y estrategias claramente establecidas ha generado un clima de exa-
cerbada incertidumbre para la inversién. Junto con la desintegracion
o debilitamiento de instituciones publicas, la supresion de diversos
programas sociales que operaban con regularidad coloca en condicio-
nes de creciente vulnerabilidad a millones de personas. La pérdida de
empleos, ingresos y seguridad social, son factores que inciden directa-
mente sobre la salud publica.

En esta ultima materia, la dindmica evolutiva de la mortalidad en-
tre la poblacién econémicamente activa (PEA) refleja la realidad de
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un pais cuyo Estado se retrae en los momentos mas agudos y seve-
ros de las recurrentes crisis econdmicas. La tendencia geométrica
y, en algunos casos, exponencial de los fallecimientos relacionados
con las ENT no es fortuita, y junto con el consistente aumento de
los suicidios —cuyas incidencias han quedado invisibilizadas entre las
muertes violentas—, son expresiones de la precarizacion de las esferas
de desarrollo humano (alimentacién, educacidn, seguridad social,
vivienda, etcétera).

Epilogo

El 2020 constituyd un parteaguas en el escenario mundial. La pro-
funda recesién mundial originada por la propagacién del sArRs-cov-2
metié freno de mano a la economia global. Su impacto financiero en
las naciones posindustriales es latente, mientras que en los paises ha
puesto “en jaque” a los sistemas publicos de salud que padecen graves
problemas de financiamiento, infraestructura y disponibilidad de re-
cursos tanto humanos como materiales.

En ese contexto, desde que se report6 el primer deceso por co-
VID-19 en México, el 18 de marzo de 2020, bastaron menos de seis
meses para que esta enfermedad se colocara como la primera causa de
mortalidad en el pais, segun datos de la oms, la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNEscO)
y el Banco Mundial recopilados, sistematizados y analizados en el es-
tudio realizado por la organizacién World Life Expectancy (Navarro y
Lépez, 2020).

La tragedia producida por la intrusién del nuevo virus, aunque
eventual, ha dejado una honda huella en la vida econémica, social e in-
cluso cultural de las naciones. Su emergencia acapard la atencion del
mundo en 2020y en 2021, y posiblemente atn en 2022 durante la fase
desigual de recuperacién econdémica. En México, la estructura de mor-
talidad histéricamente observada refuerza una hipdtesis emergente:
que las politicas de austeridad sélo agravan la coyuntura. En el marco
del segundo informe, el gobierno reconocio:
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Cuadro 6. Evolucién de la pandemia covip-19 en México (2020-2021)

Fecha Evoluciéon

Primer gran salto del covip-19 en el ranking, superando a

30/04/2020 enfermedades como el cdncer cervical, viH, leucemia y linfomas

05/05/2020 Se reglstraronl 2343 de,cesos, colocandose por arriba del cancer
de mama, estémago, higado y colon

28/05/2020 Superd las muertes a causa de la violencia (8724) y por

accidentes viales (6200).

Se convirtié en una de las tres enfermedades mds letales con
11/06/2020 | 15863 muertes, s6lo por debajo de las enfermedades del
corazén y la diabetes

Los fallecimientos por covip-19 se colocaron en primer lugar
05/09/2020 |de letalidad con 69053 casos, arriba de las coronarias y de la
hiperglucemia

Para finales del afio, los decesos ocasionados por la pandemia en

31/12/2020 el pais sumaron 138 748 casos registrados oficialmente

Durante el primer bimestre del afio se increment6 la diferencia
28/02/2021 |porcentual en un +60% y +59% con respecto a la segunda y
tercera causa de mortalidad nacional, respectivamente

Sereportaron 2 340 934 casos positivos, cuya tasa de mortandad
30/04/2021 |fue cercana al 10%, por lo que el segundo bimestre termin6 con
216447 muertes, reconocidas oficialmente

Fuente: elaboracién propia con informacién de Navarro y Lopez
(2020, pagina web) y de World Life Expectancy (2021, pdgina web).

Un incremento de decesos por enfermedades cronicas y degenerativas
no asociadas a covid-19, al pasar de 728 mil 483 en 2019 a 738 mil 001
en 2020.

Cifras preliminares de 2020 sobre las principales causas de muerte
se encuentran las enfermedades del corazén con 158 mil 658 casos (en
2019, fue de 153 mil 367); diabetes mellitus con 101 mil 741 (104 mil
352 en afo pasado); tumores malignos 88 mil 580 (87 mil 325); acci-
dentes 28 mil 919 (31 mil 59 fue mayor en 2019); enfermedades del
higado 40 mil 025 (40 mil 212).
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Las enfermedades cerebrovasculares también se elevaron ligera-
mente, al pasar de 35 mil 502 en 2019 a 35S mil 577; la agresiones y
homicidios se elevaron de 37 mil 315 a 40 mil 863; los padecimientos
pulmonares obstructivos crénicos pasaron de 24 mil 168 en 2019 a 24

mil 142 (Navarro y Lépez, 2020, pagina web).

Bajo lalogica de la austeridad, las experiencias de las politicas de re-
corte no sélo llegan a profundizar los efectos de las crisis econdémicas.
El caso mexicano ilustra con contundencia la propensién de las eco-
nomias en desarrollo por apalancarse en la informalidad para remontar
las recesiones econdmicas, con el consecuente desmantelamiento de
las redes de proteccidn social. Asimismo, la dindmica evolutiva de las
causas de la mortalidad en México proporciona una imagen mas am-
plia de las implicaciones que las decisiones politicas generan sobre la
vida de las personas, mas alld de los indicadores macroeconémicos.®

Partiendo de una lectura abierta a dos obras fundamentales de Jean
Paul Sartre (1993, 2004), el sufrimiento de la experiencia de vivir es
compartido (aunque ignorado) en sociedades de consumo, alienadas
alabusqueda incesante de satisfactores materiales, mientras presumen
su justificacion en la autodeterminacién y la responsabilidad exclusi-
vamente individual como valores del liberalismo econémico. Valores
que han conseguido trastocar la potestad del Estado para disponer del
uso legitimo de la violencia en defensa de la autoridad simbdlica del
mercado, el cual, de vez en cuando, requiere y demanda un promotor
o un paramédico segtin sea la ocasion. Luego entonces, la salud de los
mercados importa més que la de quienes los sostienen.

# Y aunque la atencion dedicada a los enfermos por Covid-19 ha afectado el diagnésti-
co de nuevos casos en el resto de las principales enfermedades endémicas dentro del pais
(Vega, mayo 2021), también lo es que la falta de personal médico, sobre todo especialis-
tas, en condiciones seguras de trabajo se ha hecho todavia mas visible por la emergencia
sanitaria, mostrando la honda vulnerabilidad de dicho sector (Molina, febrero 2021).
Hacia la segunda mitad del 2021 en México, la evidencia disponible —una tasa de casos
positivos nuevos del 17%, un 5% de letalidad y casi dos millones de personas recuperadas
de Covid-19, asi como 21 millones de personas vacunadas en el pafs (Redaccién, mayo
2021)- parece apuntar hacia el fin de la tormenta. Atin queda observar lo que quedard de-
tras de ésta.
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Anexo 1

Fuente: elaboracién propija con datos de la Secretaria de Salud (Sarup, 2Q19).°
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macién, “médicos en otras labores”, pasantes de enfermeria, auxiliares de enfermeria,
“personal de enfermeria en otras labores” y “otro personal’”.
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Equipo médico (nacional, 2007-2018)
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Anexo 2

Gasto publico en salud y crecimiento de la poblacién en México
(2003-2018)

600,000

500,000

400,000

300,000

Ilillones de pesos

200,000

100,000

a

e 120,000,000
o—eme—t—t—" 100,000,000
20,000,000
60,000,000
40,000,000
20,000,000

140,000,000

Hahitantes

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2000 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

W Precios Constantes (2013=100)

= Crecimiento poblacional

Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretaria de Salud (Sarup, 2019)
y del Banco Mundial (2019a).
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Gasto publico en salud y crecimiento de la poblacién
de 15 a 64 afios (2003-2018)
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Gasto publico en salud y poblacién de 65 afios y méds en México
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Tasa de creciminento de la poblacién general, de 15 a 64 anos
y de 65 afos y més (2004-2018)
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La austeridad en el sector energético:
el caso de la industria eléctrica

Jaime Munoz Flores y Paola Briones Molina

Originalmente, la “austeridad republicana” fue anunciada como una
politica gubernamental prociclica, consistente en la reorientaciéon de
asignaciones presupuestarias, cancelacion de gastos suntuarios del go-
bierno, supresién de dreas administrativas prescindibles y reduccién
de salarios de los funcionarios publicos. El principal objetivo seria
generar los recursos necesarios para impulsar una nueva cartera de
programas sociales y megaproyectos de inversion, sin repercusiones
sobre la deuda del pais. Pero la realidad ha puesto en relieve facetas de
la austeridad republicana que no se dieron a conocer originalmente.
Aspectos como la cancelacién de insignes programas de desarrollo, asi
como fuertes recortes presupuestarios a gastos de operacion e inver-
sién en practicamente todos los sectores, se han convertido en el eje
principal de la politica de austeridad.

En este trabajo se analizan las repercusiones de la austeridad repu-
blicana sobre tres de los ramos de mayor importancia estratégica para
el pais: generacion, transmision y distribucion de electricidad. En pri-
mer término, se discuten los enigmas que encierra el plan energético
nacional, asi como algunos de los cambios mds importantes observa-
dos en la gestion del sector energético. Posteriormente, se prefigura un
horizonte para el ramo eléctrico dentro de la atmésfera de incertidum-
bre que le ha invadido a partir de las importantes reformas operativas
y normativas que acompanan a las politicas de austeridad impuestas.
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Introducciéon

No es la austeridad republicana una politica concebida para afrontar la
aguda crisis por la que atraviesa México. Desde los primeros plantea-
mientos por parte del Ejecutivo Federal, la austeridad republicana fue
presentada con un propdsito especifico, decididamente prociclico: li-
berar recursos para el desarrollo mediante la restructuracién del gasto
publico. Recursos que serian encausados hacia el bienestar de la pobla-
cion de las regiones més pobres del pais, principalmente.

Ciertamente, el tiempo transcurrido a partir de su aprobacién es re-
lativamente corto, pero cabe recordar que la Ley Federal de Austeridad
Republicana (LFAR) fue concebida dentro de un ambiente de grandes
expectativas de crecimiento. A inicios de la presente administracion se
estimaba una tasa anual de crecimiento promedio del Producto Interno
Bruto (p1B) de 4% (Diario Oficial de la Federacién, pog, 2019), (Plan
Nacional de Desarrollo, PND, 2019, p. 60).

Desde sus primeros dias como presidente, Lopez Obrador hizo su
gran apuesta para impulsar el desarrollo: los megaproyectos. Estos de-
tonarian la inversion necesaria para el crecimiento econémico regional,
particularmente en las entidades federativas con mayores rezagos. La
refineria de Dos Bocas, el Tren Maya, la modernizacién del ferrocarril
transistmico y el aeropuerto Felipe Angeles, surgieron con el propésito
de reactivar una inversion fija bruta que durante el primer afio de go-
bierno habfa registrado su caida més grave de la historia (Grafica 1).

El gobierno mexicano sostiene que los proyectos insignia de inver-
sién publica atraerdn la inversion privada, lo que generard un efecto
multiplicador sobre el crecimiento regional. El crecimiento vendra con
nuevas y mejores oportunidades de empleo para la poblacion de las re-
giones que mds lo requieren. Simultineamente, se impulsardn nuevos
programas de apoyo para los sectores sociales con mayores necesida-
des. Todo ello, en un contexto de suficiencia presupuestaria, generada
mediante la erradicacion de la corrupcién, cancelacion de los gastos
suntuarios del gobierno, supresion de dreas administrativas prescindi-
bles, asi como reduccién de los salarios de los funcionarios publicos. Es
decir, mediante la instauracion del régimen de austeridad republicana.
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Grifica 1. Inversion fija bruta
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,INEGI, 2020.
El origen de la austeridad

Asociada con el pensamiento liberal, la nocién de austeridad en las
finanzas publicas proviene de épocas muy remotas. Sin embargo, a par-
tir de la crisis de 2008 cobraron relevancia dos de sus rasgos que se han
vuelto ahora caracteristicos: la preservacion de un equilibrio prima-
rio del presupuesto publico y el control de la deuda soberana. Cabe
destacar que la relevancia de ambos rasgos surgié del impulso que en
su momento les dieron grandes organismos financieros internaciona-
les como el Banco Mundial (Bm) y el Fondo Monetario Internacional
(em1) (Clift, 2018).

A pesar de que los hechos muestran que en la concepcion de aus-
teridad adoptada en México prevalecen estos rasgos, el énfasis del
discurso se ha enfocado en la erradicacion de la corrupcion al inte-
rior del sector publico. Cabe decir que no existe debate alguno sobre
la legitimidad de éste u otros aspectos de moral en el ejercicio publi-
co contemplados por la LEAR. Sin embargo, su traduccién en términos
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de politica econdémica merece profunda discusion. Sobre todo, cuan-
do de los conceptos se pasa a acciones como recortes al gasto publico
en sectores estratégicos.

Ante la dificultad de profundizar en la enorme cantidad de repercu-
siones que tiene la austeridad republicana sobre el desarrollo del pais,
en este trabajo nos centramos en su impacto en politica energética, es-
pecificamente en sus ramos de generacién, transmision y distribucién
de electricidad. Con tal objetivo, en el siguiente apartado se analiza
la evolucion de algunas variables energéticas fundamentales, asi como
ciertos cambios observados dentro del periodo que abarca tanto la
reforma energética como la instauracion del régimen de austeridad.
Posteriormente, se analiza el horizonte del ramo eléctrico a partir de la
adopcién de las politicas de austeridad. Por ultimo, se presentan algu-
nas reflexiones finales y conclusiones.

El enigma del plan sectorial energético

Desde la creacién de la Comision Federal de Electricidad y la
nacionalizacion de la industria petrolera, en los afios 1937 y 1938 res-
pectivamente, la historia del desarrollo y la soberania de México han
estado ligadas de manera especial al sector energético. Durante nume-
rosas décadas, las industrias petrolera y eléctrica han sido consideradas
por los gobiernos mexicanos como las “palancas del desarrollo” por
antonomasia.

La perspectiva de la actual administracion federal sobre el presente
y futuro del pais se apega a esa vision. El objetivo central expuesto en
el Plan Nacional de Desarrollo (PND) se expresa en los siguientes tér-
minos: “que Petréleos Mexicanos (PEMEX) y la Comision Federal de
Electricidad (crE) vuelvan a operar como las palancas del desarrollo”
(pND, 2019, p. S0).

El diagnéstico oficial sobre la condicién que guardan actualmen-
te estas dos empresas productivas del Estado apunta a una situacion
grave. En el PND 2019-2024 se asegura que dicha situacion es conse-
cuencia de los embates privatizadores infligidos tanto a PEMEX como a
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la cFE por los gobiernos neoliberales, especialmente a partir de la refor-
ma energética de 2013 (PND, 2019, p. 50). Sin embargo, los problemas
de viabilidad financiera de estas dos grandes empresas energéticas pa-
recen provenir de épocas mds remotas.

La lacerante corrupciéon que ha permeado en todas las capas de
PEMEX nacié con la empresa misma (Gonzéilez, 2018). Por su par-
te, tanto el enorme costo del Contrato Colectivo (Rousseau, 2017),
como el régimen fiscal al que se le ha sometido desde su origen, cons-
tituyen factores determinantes de las diversas crisis financieras de la
petrolera mexicana a lo largo de su historia. Practicamente desde su
creacion, las obligaciones fiscales de PEMEX fueron establecidas en
niveles insostenibles para cualquier empresa, publica o privada. En
el rubro de impuestos, se ha llegado a excesos tan irracionales como
el cobro de derechos fiscales equivalentes al 120% de las utilidades
anuales (Ramirez, 2017).

Alos anteriores se han sumado en épocas recientes otros dos gran-
des problemas: a) el agotamiento de los magnos mantos petroleros
de aguas someras mexicanas, encabezados por Cantarell y, b) la alta
volatilidad de los precios de los hidrocarburos, derivada de exceden-
tes mundiales y constantes bajas en la demanda de petréleo (Alvarez,
2019).

Dicha caida de precios afecta en mayor grado a PEMEX en relacion
con otras empresas del sector, pues una proporcion significativa de las
reservas de México se caracteriza por altos costos de extraccion. Ante
precios muy bajos, como los observados a partir de inicios de 2020,
sostener la produccion de crudo de dificil extraccién redunda en pér-
didas econémicas, en lugar de utilidades.

Las pérdidas de PEMEX se incrementaron de forma alarmante el
primer trimestre del afio 2020 (Grafica 2). Llama la atencién que
a pesar de que el precio del crudo mexicano prolongé su caida en
dicho trimestre hasta terreno negativo, México se neg6 a sumarse a
la estrategia de reducir la produccion mundial para “estabilizar los
precios, proteger los ingresos petroleros y racionalizar la explotacién
de las reservas” (Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo,
OPEP, 2020).

185



JAIME MUNOZ FLORES Y PAOLA BRIONES MOLINA

Gréfica 2. Pérdidas trimestrales de PEMEX
Miles de millones de pesos. Resultados financieros antes de impuestos
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Fuente: PEMEX, Informe financiero: estado de resultados., 2020.

Ninguna empresa, publica o privada, puede sobrevivir por mucho
tiempo bajo el influjo sostenido de fugas de capital de tales propor-
ciones.

La suspensién que determind el actual gobierno de diversas
acciones programadas en la agenda de la reforma energética, particu-
larmente en lo relativo a la inversion privada en los sectores eléctrico
y de hidrocarburos, generé gran incertidumbre. Ante una anunciada
crisis, ;cudles serian las acciones concretas que se pondrian en marcha
para mantener al sistema energético nacional en condiciones norma-
les de operacién?

En un contexto de incertidumbre generalizada, el 15 de junio de
2020 fue publicado el Plan Sectorial de Energfa (Secretarfa de Energa,
SENER, 2020). Su eclosién contribuy® a llenar algunos de los grandes
vacios del PND, asi como a dilucidar el enigma existente hasta entonces
sobre los componentes esenciales de la estrategia energética de la ad-
ministracién de Lépez Obrador (ver cuadro 1).

Envirtud de que el presente trabajo se centra de manera fundamen-
tal en los efectos que la austeridad republicana tiene sobre el sector
eléctrico, describiremos a continuacién, solamente grosso modo, la
direccionalidad de la estrategia gubernamental para el sector de hi-
drocarburos. A saber:
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Cuadro 1. Objetivos del Plan Sectorial de Energfa 2020-2024

1. Alcanzar y mantener la autosuficiencia energética sostenible para
satisfacer la demanda de la poblacién con produccién nacional

2. Fortalecer a las empresas productivas del Estado mexicano como
garantes de la seguridad y soberania energética, y palanca del
desarrollo nacional para detonar un efecto multiplicador en el sector
privado

3. Organizar las capacidades cientificas, tecnoldgicas e industriales que
sean necesarias para la transicién energética de México a lo largo del
siglo xx1

4.  Elevar el nivel de eficiencia y sustentabilidad en la produccién y uso
de las energias en el territorio nacional

S.  Asegurar el acceso universal a las energfas, para que toda la sociedad
mexicana disponga de las mismas para su desarrollo

6. Fortalecer el sector energético nacional para que constituya la base
que impulse el desarrollo del pais como potencia capaz de satisfacer
sus necesidades bésicas con sus recursos, a través de las empresas
productivas del estado, las sociales y privadas

Fuente: SENER, Plan Sectorial de Energia 2020-2024, 2020.

a) Se revisardn los términos del marco normativo en materia de
energia resultantes de la reforma energética de 2013. En ese contex-
to, se acotard la inversion privada en exploracién y extraccion de gas'y
petroleo.

b) No se abrirdn m4s subastas para exploracién y explotacién de
yacimientos de hidrocarburos. Dadas las limitaciones tecnoldgicas
de PEMEX, lo anterior implica que no se explotardn en un futuro
proximo los yacimientos de aguas profundas del Golfo de México.
Los adeudos que tiene la empresa con sus proveedores, que al cierre
del primer trimestre de 2020 ascendian a 180 000 millones de pesos
(PEMEX, 2020b), estin dificultando la creacién de nuevas alianzas
publico-privadas para exploracién y extraccién de petréleo en aguas
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profundas. Los potenciales socios de PEMEX pretenden la constitu-
cién de un fideicomiso de garantia para la liquidacion de la utilidad
compartida al momento de la venta del crudo. Sin embargo, la nor-
matividad vigente, junto con las precarias finanzas tanto de PEMEX
como del gobierno mexicano, dificultan la constitucién de dicho
fondo.

c) Se buscara estabilizar los niveles de produccién de crudo median-
te la explotacion de yacimientos en tierra y aguas someras descubiertos
en épocas pasadas. Segin el plan de negocios de PEMEX, existen 20
yacimientos descubiertos en el pasado (PEmEX, 2019, p. 181). En
principio, dichas fuentes permitirian acotar la caida de la produccién
de petréleo en un nivel de aproximadamente 2 000 000 de barriles dia-
rios. Considerando tal produccidn, las reservas 3p, es decir, reservas
probadas + reservas probables + reservas posibles, alcanzarian aproxi-
madamente para diez afios de explotacién (PEMEX, 2019, p. 33). Dado
que el costo promedio de extraccién es de 13.7 ddlares (PEMEX, 2019,
p- 38), el valor de dichas reservas de petréleo puede ser estimado: su-
poniendo un precio de venta igual al promedio histérico de 49.41
dolares (Banco de México, BANX1CO, 2020), el margen de utilidad
promedio seria de 35.41 ddlares por barril de petréleo. Realizando el
producto entre la utilidad por barril y la produccion de 2 millones de
barriles diarios durante diez afios, el valor total de las reservas mexica-
nas asciende a 5.9 billones de pesos.

d) Se buscara rescatar financieramente a PEMEX mediante la re-
duccién de la carga fiscal y la inyeccién de recursos publicos (PEMEX,
2019, p. 78). El reto que ello representa es enorme, pues los pasivos
actuales de la empresa ascienden a 4.2 billones de pesos (PEMEX,
2020b), mientras que las pérdidas que se anaden a dichos pasivos han
llegado a superar los 560000 millones de pesos en un solo trimestre
(PEMEX, 2020). Adicionalmente, para reactivar la exploracién y even-
tualmente incrementar la explotacién, PEMEX requiere una inversién
aproximada de 2 billones de pesos (PEMEX, 2019, p. 192).

e) Se readecuarén las actuales refinerfas y se sumara la de Dos Bocas
para incrementar la produccién de gasolina a partir de mezcla mexica-
na de crudo (PEMEX, 2019, p. 77). A pesar de que la refinacién deja
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mérgenes de utilidad exiguos, requiere gran inversién en infraestruc-
tura y mantenimiento, y genera altos volumenes de contaminantes, se
ha considerado que dicha actividad es clave para fortalecer la soberania
energética. La capacidad del pais en el rubro de refinacién ha decrecido
aceleradamente en los tltimos afios (Grafica 3), mientras los volimenes
de importacion de gasolina crecen como consecuencia (Sener, 2020).

Grifica 3. Refinacion de Crudo. Miles de barriles diarios (*)
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* La capacidad de refinacién ha decrecido aceleradamente en los tltimos afos.
Debido principalmente a dos factores: 1) El crudo ligero, para el cual fueron disefia-
das las actuales refinerias, se agota progresivamente. La refinacion del crudo pesado
que se produce actualmente requiere modificaciones ala infraestructura y alos pro-
cesos de refinacion. 2) Las refinerias existentes no han recibido el mantenimiento
necesario, por lo que actualmente operan s6lo en bajo porcentaje respecto de su
capacidad instalada. Fuente: Base de datos institucional de Pemex: <http://ebdi.
pemex.com/bdi/bdiController.do?action=temas>.
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A continuacidn, discutiremos las implicaciones que el régimen de
austeridad republicana puede producir sobre la condicién que guardala
red nacional de generacién, transmision y distribucion de electricidad.

Horizonte del sector eléctrico

Tanto dellado de la oferta como de la demanda, el panorama energéti-
co mundial ha sufrido grandes cambios en los tltimos afios (Agencia
Internacional de Energia, E1a, por sus siglas en inglés, 2019). En
este proceso de transformacion, las energias limpias estan logran-
do progresivamente mayor participacion relativa dentro de la matriz
energética mundial. El mundo espera que eventualmente los combus-
tibles fosiles sean desplazados por energias limpias, y mitigar asi los
efectos del cambio climatico. Sin embargo, la revolucién de las ener-
gias limpias apenas comienza. A la fecha, las economias de todos los
paises, incluyendo a Alemania e Islandia, siguen dependiendo en gran
escala de los hidrocarburos fésiles para operar sus sistemas energéti-
cos (E14, 2019, p. 12).

A pesar de que México destaca a nivel mundial por su potencial en
energia renovable, la dependencia de hidrocarburos importados ha
ido en ascenso en los tltimos anos. Sin ser el unico, el caso del gas
natural ha ido cobrando mayor relevancia. Las importaciones de gas
natural provenientes de Estados Unidos se incrementaron en los pasa-
dos diez afos en casi 700%, pasando de 900, a mas de 6 000 millones
de délares anuales (Gréfica 4).

Elaumento de las importaciones de gas exclusivamente proveniente
de Estados Unidos obedece ala combinaciéon de dos factores principa-
les: 1) el agotamiento de los yacimientos convencionales mexicanos
(PEMEX, 2019, p. 34), y 2) El abaratamiento relativo del precio del gas
natural en Estados Unidos (Grafica S).

El gas natural estadounidence, actualmente crucial para el abasto de
energia eléctrica en México, sufri6 una fuerte reduccion de precios ha-
cia finales de 2008. A partir de entonces y hasta la fecha, los precios de
dicho energético se han mantenido consistentemente bajos.
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Griéfica 4. Importaciones de gas natural proveniente de Estados Unidos
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Grafica S. Precios histdricos del gas natural
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Lo anterior ha inducido al gobierno mexicano a adoptar una estra-
tegia de produccién de electricidad centrada en el gas natural como
energético primario. Ello explica el fuerte aumento del consumo de di-
cho compuesto. La Grafica 6 muestra el creciente distanciamiento que
han experimentado durante la tltima década las curvas de produccion
y consumo de gas natural en México:

La seguridad energética, es decir, “la capacidad de los Estados
para garantizar el suministro a precios accesibles de energia para el
correcto funcionamiento de la sociedad” (Salas, 2007, p. 94), es con-
siderada un factor clave para la salvaguarda de la soberania nacional
(Cardoso, 2004). Vinculada estrechamente con el concepto de segu-
ridad energética, el “indice de independencia energética” (11E) mide
la proporcién de energia producida por un pais en relaciéon con su
consumo total. De esta manera, cuando un pais se ve obligado a im-
portar la mayor parte de la energia que consume, como es el caso de
Japén (E1a, 0219, p. 141), su indice de independencia energética se
aproxima a cero, sin que ello implique que Japdn vive una crisis de se-
guridad energética. En el caso contrario, cuando la mayor parte de la
energia requerida se produce dentro del territorio nacional, el 11E se
aproxima al valor de 1, lo cual si implica la elevacién del nivel de se-
guridad energética.

Durante los ultimos afios, la politica de produccién de electri-
cidad centrada en la combustién de gas natural como energético
preponderante ha contribuido a una drastica caida del indice de in-
dependencia energética de México. En el ano 2008, el pais producia
una cantidad de energéticos primarios que representaba el 120% de
sus necesidades totales. Diez anos después, en 2018, la produccién
nacional de energia logré apenas cubrir el 70% de las necesidades del
pais. Sila caida del IIE mantiene su actual tendencia, la dependencia
de suministros provenientes del extranjero se convertird en un signi-
ficativo factor de vulnerabilidad para el sistema energético nacional
(Gréfica 7).

La acelerada caida del indice de independencia se presenta en un
contexto en el que las dos grandes empresas energéticas mexicanas
atraviezan por la peor crisis financiera de su historia.
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Griéfica 6. Produccion y consumo de gas natural en México
(Billones de metros ctibicos)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Comisién Nacional
de Hidrocarburos y British Petroleum Statistical Review.

Grifica 7. Indice de Independencia Energética (11E)
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Asi como PEMEX, la Comisién Federal de Electricidad (CFE) afron-
ta actualmente retos colosales con respecto a su situacién econémica.
Cabe sefialar que los precios de los productos de la CFE no son determi-
nados por un mercado global, como en el caso de los hidrocarburos, sino
por instancias gubernamentales. De esta manera, cuando el gobierno de-
cide mantener las tarifas eléctricas vinculadas a la inflacidn, la diferencia
entre el verdadero costo de produccion y el precio de venta de la electri-
cidad consituye un subsidio real en favor de los consumidores, sean éstos
familias de escasos recursos o grandes corporativos empresariales.

De acuerdo con las cifras oficiales de la empresa, el pasivo total de
la Comision Federal de Electricidad ha experimentado durante la ulti-
ma década un crecimiento insélito (CFE, 2019). La Grafica 8 muestra
la dindmica evolutiva de los pasivos financieros de la CFE entre los anos
2009 y 2019. En dicha gréfica, podréd observarse como el pasivo total
crecié durante el mencionado periodo a mds del doble, pasando de
0.62 a 1.54 billones de pesos (CFE, 2020). Esta cantidad representa ac-
tualmente mas del 370% de los ingresos brutos que logra anualmente
la empresa por concepto de venta de energia eléctrica. En la Grafica 8
también se aprecia que, al igual que los pasivos laborales, los ingresos
por venta de energia se han mantenido estables durante los ultimos
anos. Ello indica que el acelerado crecimiento de los pasivos totales
de la empresa esta relacionado con crecientes subsidios de operacion,
y no con compromisos laborales o con caida de los ingresos. Notese
cémo tanto los ingresos por venta de energia como los pasivos labora-
les describen tendencia horizontal, mientras los pasivos totales siguen
una trayectoria pronunciadamente ascendente.

En el lapso de los pasados diez afios, el presupuesto programable de
la empresa, que comprende los rubros de pensiones, generacion, trans-
mision, distribucién y comercializacion, asi como las partidas para
inversion en infraestructura bésica y gastos administrativos, se incre-
ment6 en términos reales por casi 48% (Gréfica 9). Pero a pesar de los
significativos esfuerzos gubenramentales en términos de presupuesto
publico, el endeudamiento de la CFE ha sido progresivo. Las causas
de este fendmeno no son totalmente claras, pero pueden citarse los si-
guientes factores entre los mds relevantes:
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Gréfica 8. Situacién financiera de la CFE
(precios constantes, afio base: 2019)
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Gréfica 9. Gasto programable de la crE
(mmp, precios constantes, base 2020)
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Fuente: elaboracién propia con datos del Prespuesto de Egresos de la
Federacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcp, 2010y 2020).
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1) El creciente costo de los servicios del personal, incluyendo
incrementos de plantilla y pasivos adicionales por pensiones y jubila-
ciones. En el dltimo informe publicado (cFE, 2020, p. 352),la empresa
dio cuenta de un incremento de 1369 trabajadores en tan s6lo un afio.
El constante aumento de personal ha hecho que la plantilla a nivel
nacional exceda ya los 91 000 trabajadores. Las repercusiones corres-
pondientes en términos de pasivos por pensiones y jubilaciones son
muy significativas. El incremento anual de personal jubilado es supe-
rior al 1%, sobre un total que continta aumentando y excede ya los
50000 trabajadores. Contrario al propdsito de unificacion de los sub-
sistemas de pensiones del sector publico, y a la tendencia mundial de
reflejar el incremento de la expectativa de vida en la edad de jubilacién,
las repercusiones financieras que trae consigo el peculiar esquema de
pensiones de la CFE han crecido stibitamente en el ultimo afio. En la
negociacion en 2020 del Contrato Colectivo de Trabajo de la CFE
(ccT-cEE, 2020), la edad minima de jubilacién se redujo diez afios.
Ello permite que las trabajadoras puedan pensionarse con salario in-
tegro indexado a la inflacién y la totalidad de prestaciones a partir de
los 41 anos de edad, siempre que hayan acumulado 25 afios de servi-
cio, mientras que los trabajadores a los 46 anos de edad, siempre que
hayan acumulado 30 afios de servicio. Anterior a estos cambios, las
estimaciones (Colmenares, 2012) indicaban ya costos del sistema de
pensiones de CFE ocho veces superiores que el promedio del resto del
sector formal.

2) Los contratos legados, compromisos forzosos de compra de elec-
tricidad y criterios de prioridad en el despacho derivados de la reforma
energética de 2013, estan representando una pérdida para la CFE supe-
rior a los 400 000 millones de pesos (Lopez, 2021).

3) El mandato oficial de no subir las tarifas eléctricas mas alla de
la inflacién (publicado el 23 de abril de 2020 en el Diario Oficial de
la Federacién), se traduce en subsidios a pequefios, pero también a
grandes consumidores. Estos altimos engrosan aceleradamente los
pasivos totales de la CFE. Se suman también a dichos pasivos los altos
costos por fugas de energia, robo directo de electricidad, deficiente
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estimacion de los costos de porteo y respaldo en los esquemas de au-
toabastecimiento, asi como las cuantiosas condonaciones de adeudos
que se han otorgado a algunos municipios y entidades federativas,
como en el caso del estado de Tabasco (CFE, 2019).

Se vislumbra que el panorama para los préximos afos se ha tor-
nado dificil para la CFE. A pesar de que el programa de inversién de
la empresa se ha reducido hasta su minima expresion, sus gastos to-
tales ascienden a 535 millones de pesos al ano a valor presente. Por
su parte, los ingresos de la empresa por concepto de venta de energia
eléctrica alcanzan unicamente los 380 millones de pesos. La diferen-
cia entre estas dos cantidades suele ser cubierta parcialmente mediante
transferencias con cargo al presupuesto publico. La parte del déficit no
asumida por el gobierno incrementa afo con afno la deuda de la pro-
ductora de electricidad.

Previamente a las complicaciones financieras acarreadas por la
pandemia, en el primer trimestre del afio 2020, la tesoreria de la CFE
sorprendié con un informe financiero que reportaba pérdidas econé-
micas diez veces superiores a las del primer trimestre del afio 2019
(Gréfica 10).

Gréfica 10. Pérdidas econémicas de la CFE reportadas en el resultado

financiero del primer trimestre de cada afio. Miles de millones de pesos
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Fuente: crg, 2020.

197



JAIME MUNOZ FLORES Y PAOLA BRIONES MOLINA

La comprension del desbordamiento de las pérdidas de la CFE resul-
ta mds dificil adn si se considera que el principal insumo de produccién
de la empresa se ha mantenido entre 2009 y 2019 en sus niveles mds
bajos de varias décadas (Grafica S).

De acuerdo con datos del Centro Nacional de Control Energéti-
co (CENACE), el importante incremento de los gastos de la comisién
encargada de producir y distribuir la energia eléctrica tampoco es
atribuible a una expansién del servicio eléctrico. Por el contrario, la
curva de generacion total acumulada de energia eléctrica reportada
en 2019 (curva inferior en la Gréfica 9), experimenté un importan-
te decremento respecto a 2018 (curva superior en la misma grafica),
pasando de 24 673 gigavatios/hora (gwh), a Gnicamente 16989
gwh. Dicha caida representa una reduccién en la generacién acumu-
lada de energfa superior al 30% (Gréfica 11).

Grafica 11. Caida en la generacién acumulada de energfa:
2019 versus 2018
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Fuente: CENACE.
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El crecimiento desproporcionado de los pasivos de la CEE respecto
de sus ingresos se da en un contexto de saturacion de la infraestructu-
ra del sistema eléctrico.

En comparecencia ante el Congreso de la Union, el director general
de dicha empresa declaré que las lineas de transmision de electricidad
en el pais se encuentran “totalmente saturadas” (Cdmara de Diputa-
dos, 2019).

Ademds de la inexistencia de mdrgenes para ofrecer energia eléc-
trica a nuevas unidades econdmicas, la saturacion de las lineas de
transmision impone limites a la autogeneracién de electricidad me-
diante turbinas de viento o paneles solares. La Grafica 12 ilustra la alta
frecuencia de congestionamientos de las lineas eléctricas, asi como la
volatilidad de los “precios sombra” que, a su vez, son derivados de los
congestionamientos de las lineas de transmision.

Gréfica 12. Frecuencia de congestionamiento
de las lineas de transmision y precios sombra
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Figura 1. Distribucién de los nodos de transmision en el territorio nacional
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Fuente: CENACE.

De acuerdo con los datos del Centro Nacional de Control Ener-
gético (CENACE, 2020), la red nacional de transmisién eléctrica
mexicana cuenta Unicamente con 42 nodos, diseminados en los casi
dos millones de kilémetros cuadrados que posee el pais (Figura 1).
Asi, el promedio de nodos por entidad federativa es de apenas 1.3. El
actual esquema de distribucion deja desprovistas de lineas de trans-
mision de alta capacidad a grandes regiones del territorio nacional,
como es el caso de la peninsula de baja california. Unicamente el 44%
de las lineas de transmisién es de alta capacidad (400 kv), mientras
que el restante 66% tiene s6lo capacidades de entre 230 y 35S kilova-
tios (kv).

Las crecientes fallas operativas y falta de capacidad de transmision
han dificultado la creacién de nuevas conexiones a la red eléctrica.
Mientras en el ano 2017 se logré procesar el 10% de las solicitudes
de conexidn, para 2020 este porcentaje se redujo a inicamente el 1%

(Grafica 13).

200



LA AUSTERIDAD EN EL SECTOR ENERGETICO

Grafica 13. Nuevas conexiones a la Red Nacional de Transmisién (RNT)
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A diferencia de otros sectores, que no cuentan con diagndsticos téc-
nicos o proyectos elaborados para el mantenimiento y modernizacién
de infraestructura, el sector eléctrico cuenta con un detallado progra-
ma de desarrollo.

Las grandes necesidades del sistema eléctrico nacional se encuen-
tran plenamente diagnosticadas en el Programa de Ampliaciéon y
Modernizacién de la Red Nacional de Transmision y Red General de
Distribucion, conocido como PRODESEN. Dicho programa, contempla
aspectos de planeacion orientados al aseguramiento de la confiabili-
dad del sistema eléctrico, soporte al mercado mayorista, integracién
de fuentes renovables y redes inteligentes, asi como reduccion de cos-
tos de suministro eléctrico. En suma, se encuentran listos para ponerse
en marcha 150 proyectos de generacién, 148 proyectos de ampliacién
de la Red Nacional de Transmisidn, 86 proyectos indicativos, asi como
96 proyectos legados (CENACE, 2019, p. 127).

En el contexto de una austeridad prolongada, mas que nunca, la
ejecucion inmediata de los proyectos de mantenimiento y moderniza-
cién resulta crucial para el sistema eléctrico nacional. En el PRODESEN
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se ilustran ejemplos del costo promedio por diferimiento de los pro-
yectos programados. Tan solo en el caso del proyecto de actualizacion
en el tramo Valladolid-Cancun, por citar un ejemplo entre muchos, el
costo por diferimiento es de 640 millones de délares por afio (CENA-
CE, 2019, p. 569).

Tanto la generacién como la transmision y distribucion de electrici-
dad constituyen una base fundamental para la reactivaciéon econdémica
del pais. En el apéndice metodoldgico se presentan los resultados de
dos pruebas de hipdtesis sobre la existencia de una fuerte correlacion
entre la disponibilidad de energia eléctrica y el crecimiento econdmi-
co de México.

Si se continua entrelazando con la ardua recesion que afronta el
pais, el deterioro del sistema eléctrico nacional generara consecuen-
cias graves para el desarrollo. Ademds de extinguir los programas de
inversion, el decreto de austeridad republicana establece recortes de
75% al presupuesto de materiales, suministros y servicios generales
de todo el sector ptiblico (Secretarfa de Gobernacién, SEGoB, 2020).
Bajo la operacién de dicho decreto, la propia administracion federal
afronta problemas para sufragar sus servicios més bédsicos de energia
eléctrica.

La politica de austeridad republicana ha entrado en conflicto con la
urgencia de que el Estado mexicano invierta en generacion, transmi-
sién y distribucion de electricidad. La profundizacion de la crisis de la
CEFE, junto con los danos colaterales que ésta genere al sistema eléctri-
co nacional, amenazan con convertirse en fuertes impedimentos para
la instrumentacion de mecanismos de reactivacién econémica indis-
pensables para la superacion de la profunda recesién que sufre el pais.

Conclusiones
Anunciada originalmente como una politica para erradicar la corrup-
cién y reorientar el gasto ptiblico hacia el bienestar de la poblacién mas

necesitada, la austeridad republicana ha tomado nuevas facetas en el
transcurso del presente gobierno.
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Derivadas de la LFAR, acciones diversas de politica publica estan
afectando el funcionamiento de sectores vitales para la vida nacio-
nal, como es el caso del sector eléctrico. Sumada a la profunda crisis
financiera por la que atraviesa la CFE, la austeridad republicana esta
provocando que la necesidad de mantenimiento y modernizacién de
la infraestructura eléctrica nacional se torne critica.

La CFE se encuentra atrapada en una dificil encrucijada. Como pro-
veedora de la mayoria de los servicios eléctricos para el pais, depende
mas que nunca del apoyo del Estado para cumplir su cometido. Lejos
de beneficiarle en algin sentido, la austeridad presupuestaria agrava
progresivamente la situacion de la empresa. De no recibir dicho apoyo
con oportunidad y suficiencia, la crisis financiera de la CFE se converti-
rd pronto en una crisis de servicios.

Resulta fundamental que la politica generalizada de austeridad
republicana considere un margen, acaso excepcional, para que se des-
tinen recursos publicos al mantenimiento de las redes de transmision
y distribucion, y se apuntale econdmicamente a la empresa Estatal de
energia eléctrica.

Toda restriccion de recursos energéticos afecta directamente las po-
sibilidades de desarrollo. Este efecto se acentda para las regiones de
mayor pobreza y desigualdad. El objetivo del bienestar no se alcanza-
rd sin la salvaguarda de la infraestructura eléctrica, fundamental para
cualquier modelo de desarrollo que se conciba.

La austeridad republicana no debe soslayar que preservacion del
medio ambiente y recursos naturales forma parte de los principios
esenciales del estado de bienestar. El incremento del gas, ahora impor-
tado, como principal fuente de energia eléctrica no estd conduciendo a
México hacia la senda del pretendido bienestar.

Abundante en la totalidad del territorio nacional, la capacidad ener-
gética renovable de México no estd siendo aprovechada. La meta de
recuperar en el mediano plazo los niveles de seguridad energética
que primaron en el pais hasta hace poco, es totalmente factible. Sin
embargo, los objetivos de autosuficiencia energética, soberania y sus-
tentabilidad, quedardn cada dia mds distantes si México no invierte en
el aprovechamiento sus recursos energéticos renovables.
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Los costos sociales y pérdidas econdmicas que estd acarreando la
destruccién del sistema eléctrico nacional superardn sustancialmente
a los beneficios que busca la austeridad republicana en el sector ener-
gético. El plausible objetivo de fomentar la racionalidad en el uso de
los recursos publicos no debe confundirse con la adopcién de una
politica fiscal pasiva. Mucho menos con la reduccién del Estado a su
minima expresion. La imposicion de limitaciones a la provision de ser-
vicios publicos esenciales erosiona el papel fundamental del gobierno
como rector de la recuperacién econdémica. En periodos de recesion,
mds que nunca, debe reconocerse la centralidad del gasto ptiblico para
la reactivacion de la economia, redistribucion de recursos, desarrollo
sustentable.

Apéndice metodolégico

Correlacion entre el crecimiento real del producto,
el consumo y la demanda de energia eléctrica en México

La relacion existente entre la disponibilidad de energia eléctrica y la
actividad econémica ha sido el tema central de diversas investigacio-
nes recientes (Chen, 2020), (Laugs, 2020), (Le, 2020). En México, el
Centro Nacional de Control Energético proporciona con series de da-
tos que permiten explorar dicha relacion.

Las graficas AM 1y AM 2 muestran la tasa de crecimiento y el creci-
miento acumulado del consumo bruto de energia eléctrica, la demanda
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Grafica AM 1. Tasa de crecimiento anual

2
6
-;
84
£3
T2
1
0
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Consumo Bruto PIB real - Demanda Maxima
Fuente: (CENACE, 2019, p. 69).
Grafica AM 2. Crecimiento acumulado. Afio base 2009 = 100
130

125

120

115

110

105

100
2000 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

— Consumo bruto ——PIB real - Demanda Maxima

Fuente: elaboracién propia con datos del CENACE (2019, p. 69).

205




JAIME MUNOZ FLORES Y PAOLA BRIONES MOLINA

méxima registrada por afo, asi como del Producto Interno Bruto en
términos reales entre 2009 y 2018.

A continuacidn, se presentan los resultados de una prueba de hi-
pOtesis sobre correlacién entre variables. El andlisis estd basado en las
series de crecimiento acumulado del consumo bruto, el P1B real y la de-
manda méxima de energia eléctrica entre los anos 2009 y 2018.

El planteamiento de la hipotesis es:
H: p =0, versus:
H:p#0,

donde p representa el valor de correlacion entre las variables Con-
sumo bruto y PIB real, para al caso 1, y Demanda méxima y PIB real,
para el caso 2.

Las pruebas de hipotesis se condujeron bajo el enfoque frecuentista
clésico, y con fundamento en la distribucion probabilistica  como es-
tadistico de prueba. A saber:

Caso 1 :TConsumo bruto de energia eléctrica versus P1B real.
El e > de prueba es:
—

n(SCP)-5CS P
-3 02 B2 P)

r=

D nacidn, es decir:

siendo C el consumo bruto de energfa eléctrica, y P el PIB real.
Sustituyendo en las anteriores férmulas los valores reportados por

el CENACE, se obtiene:
r=0.9831 t=16.1388
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Griéfica AM 3. Distribucion t y valor critico

para confiabilidad de 0.95y g.1. =7
con n-2 los grados de libertad (¢. 1.). Toda vez que el numero de
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Fuente: elaboracién propia.

anos considerados en las series de crecimiento es igual a 9, el grado de
libertad, g. 1., debe asumir el valor de 7.

Como se muestra en la Grafica AM 3, el valor critico (v. c.) para una

prl"tciba t con 95% de confiabilidad y 7 grados de libertad es 2.2621.

Asi pues, el valor absoluto del estadistico de prueba resulta clara-
mente superior al valor critico (v.c.), es decir:

=16.1388 <v.c.=2.2621

Por lo tanto, debe rechazarse la hipétesis nula.
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Cabe destacar que el alto valor del coeficiente de determinacién
apunta hacia una fuerte relacion lineal entre los crecimientos acumu-
lados del consumo bruto de energia eléctrica y del Producto Interno
Bruto:

Casi |1—_T"21anda maxima de energia eléctrica versus PIB real.

NueV =2, ¢ estadistico de prueba es:

Sustituyendo los valores reportados de las series de demanda maxi-
ma y PIB real, se obtiene:

r=0.9777 t=13.983

conn -2 los grados de libertad.

]

decir, v. c. = 2.262. Por tanto, el valor absoluto del estadistico de prue-

valor critico para esta prueba es el mismo que para el caso 1, es

ba es nuevamente superior al v. c., es decir:

=13983 <v.c.=2.2621

La prueba apunta nuevamente hacia un rechazo de la hipétesis nula.
Como en el caso 1, el coeficiente de determinacidn también indica una
fuerte relacidn lineal entre los crecimientos acumulados de la deman-
da méxima de energfa eléctrica y del 1B real.
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DOF. Diario Oficial de la Federacién.

GOE. Gaceta Oficial Estatal.

INEGI. Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica.
LFAR. Ley Federal de Austeridad Republicana.

OCDE. Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico.
o1T. Organizacién Internacional del Trabajo.

oMs. Organizacién Mundial de la Salud.

PEMEX. Petréleos Mexicanos.

PND. Plan Nacional de Desarrollo.

SEGOB. Secretaria de Gobernacién

SENER. Secretaria de Energfa.

SHCP. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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El argumento de que el recorte del gasto ptblico impulsa el desarrollo
econdmico ha mostrado ser falaz, al igual que lo es el plantear que las
desigualdades sociales se resuelven mediante la dindmica natural de los
mercados. Desde que la economia mexicana se abrié ala globalizacion,
las politicas de austeridad no han hecho sino agravar el problema del
bajo crecimiento y de la desigualdad en el pais. A partir de la adopcién
del neoliberalismo econémico en la década de 1980, el gasto publico
en México se ha mantenido en niveles de marcada astringencia, es-
pecialmente en los rubros de desarrollo social e infraestructura. En
condiciones recesivas,el control de la deuda puiblica mediante una arti-
ficiosa contencién de la demanda agregada no es un éxito que merezca
el reconocimiento publico.

A partir de sus diversos capitulos, este libro pretende mostrar que
los supuestos neoliberales de que un Estado austero fomenta el desa-
rrollo no se cumplen; menos aun en las condiciones post pandemia
que afronta el mundo. En lo general, los trabajos presentados en esta
obrarecurren al planteamiento keynesiano de que la demanda es el fac-
tor determinante de la actividad econémica. Lejos de ser la austeridad,
la politica indicada para tiempos recesivos es la franca expansion del
gasto publico. En palabras de Keynes: “...the boom, not the slump, is
the right time for austerity”.
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