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Javier Mendoza Rojas
[ISUE-UNAM

INTRODUCCION

El financiamiento de la educacion superior no ha dejado de ser, du-
rante las altimas décadas, el principal tema de la agenda de gestion
de las universidades frente al gobierno federal y los gobiernos esta-
tales. Ello no esta desvinculado de la relevancia que ha adquirido el
debate sobre los modelos de financiamiento de la educacion superior
en el mundo a raiz de las diversas crisis por las que han atravesado
las finanzas publicas de los estados nacionales. A la pregunta de
a quién corresponde cubrir los costos crecientes de una educacion
superior en constante proceso de expansion y diversificacion, se han
dado diversas respuestas en el mundo, con modelos que combinan
financiamiento publico y privado, gratuidad y cobro de cuotas, fi-
nanciamiento a la oferta (subsidio a las universidades) y financia-
miento a la demanda (becas y crédito educativo a los estudiantes).
Sin embargo, en muchos paises las politicas econdémicas que libera-
lizaron los mercados desde los afios ochenta del siglo pasado, con-
sideraron a la educacion superior como un servicio que se presta
en un mercado abierto y competitivo y como una mercancia que se
comercializa en el mercado de los bienes privados, mas que como un
servicio publico a disponibilidad de toda la sociedad.

En nuestro pais, sin embargo, pese a la acelerada expansion del
segmento privado de educacion superior durante la década de los
noventa, el sector publico no dejo de ser mayoritario: desde 2003



atiende a dos de cada tres estudiantes y absorbe cuantiosos recur-
sos publicos proporcionados por el gobierno federal y los gobiernos
estatales; incluso la tendencia de un mayor crecimiento relativo de
las instituciones de educacion superior (1ES) particulares se modifico
desde hace 15 afios, cuando repuntd nuevamente el proceso de cre-
cimiento de las 1ES publicas gracias a una politica de financiamiento
creciente por parte del Estado mexicano.

Tras un periodo de crecimiento sostenido del gasto publico en
educacion superior a lo largo de 2 5 afios luego de la recuperacion de
la crisis de la deuda externa, para 2015 las principales variables ma-
croeconOmicas y las politicas de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (sHCP) para el manejo de las finanzas publicas apuntaron
hacia un nuevo ciclo restrictivo que tendria afectaciones al desarro-
llo de las universidades publicas. En este trabajo se analizan los ajus-
tes determinados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF)
en el marco de la evolucion del financiamiento federal destinado a
las instituciones publicas de educacién superior.

FINAL DE UN CICLO DE EXPANSION DEL GASTO PROGRAMABLE
Y DEL GASTO EN EDUCACION

El Paquete Econdémico 2016 fue el cuarto que correspondié a la
administraciéon de Enrique Pefia Nieto; con él se abrid la segunda
mitad de su gobierno en un entorno econémico mundial y nacional
desfavorable para las finanzas publicas. En el Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo 2013-2018 (Pronafide), se tenia un
escenario optimista para el crecimiento de la economia nacional,
pese al contexto internacional de alta volatilidad y a la débil recu-
peracion observada en los paises desarrollados tras la crisis sufrida
en 2008 y 2009. Las proyecciones de crecimiento de la economia
nacional que se hicieron en el primer afio del gobierno estimaron
la contribucién que tendrian en el PiB cuatro de las siete reformas
estructurales realizadas en 2013: telecomunicaciones, energética, fi-
nanciera y hacendaria.

492 JAVIER MENDOZA ROJAS



La reforma hacendaria, aprobada en octubre de 2013, fortalece-
ria los ingresos tributarios con la ampliacion de la base impositiva
al ingreso y al consumo. Entre los cambios a la Ley Federal de Pre-
supuesto y Responsabilidad Hacendaria —parte de la reforma—, se
establecia un techo de gasto que limitaria el crecimiento del gasto
corriente, asi como una regla de balance estructural implicita que
permitiria generar ahorros y disminuir los requerimientos financie-
ros del sector publico.

Entonces se avizoraba a mediano plazo un panorama favorable
para la economia nacional, una vez que maduraran las reformas es-
tructurales que impactarian en el incremento de la productividad, la
inversion y el empleo: para 2018 el P1B observaria su maximo poten-
cial de crecimiento, estimado en 5.3 por ciento, mientras que sin las
reformas solamente se estimaba en 3.5 por ciento. De este modo, de
acuerdo con las previsiones gubernamentales, se revertirian las bajas
tasas de crecimiento de la ultima década, que en promedio habian
alcanzado 2.4 por ciento anual.

Los paquetes econémicos presentados por la SHCP para los ejer-
cicios fiscales 2014, 2015 y 2016 se orientaron por el Plan Nacional
de Desarrollo 2013-2018 (PND), asi como por los objetivos, estrate-
gias y metas planteados en el Pronafide. El principal objetivo para
alcanzar la meta nacional “México Prospero” del PND, fue mante-
ner la estabilidad macroeconémica del pais, y el primer objetivo del
Pronafide fue “ejercer una politica fiscal responsable que fomente el
desarrollo econémico™.!

Entre 2001 y 2015, el incremento de los ingresos petroleros dio
sustento al crecimiento sostenido en el gasto publico: el total de in-
gresos presupuestarios pasé de 19.2 a 22.7 por ciento del PiB, lo
que permitié que el gasto programable incrementara ocho puntos
porcentuales como porcentaje del piB, al pasar de 13.8 a 21.1 por
ciento debido, principalmente, a un aumento del gasto en pensiones,
inversion fisica, salud y educacion. En los dos primeros afios del
sexenio 2012-2018 los ingresos petroleros representaron la tercera
parte de los ingresos del gobierno federal, porcentaje que cayo a 30

1 sHcr, Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 2013-2018, p. 73.
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por ciento en 2015 y a 21 por ciento en 2016, ya en el marco de la
crisis de los precios mundiales del petréleo. Por su parte, los ingre-
sos tributarios subieron de 46 a 59 por ciento, como resultado de la
reforma hacendaria de 2013, y compensaron la caida de los ingresos
petroleros.

En este marco de modificacion en las fuentes de ingreso, de 2015
a 2017 —con la referencia del presupuesto aprobado para este ulti-
mo afio— el gasto federal sufri6 cuatro ajustes que repercutieron en
el desarrollo de diversos programas: el primero de ellos se anunci6
en enero de 2015 como parte de las “medidas de responsabilidad
fiscal para mantener la estabilidad” en un entorno de desaceleracion
de la economia mundial y caida de los precios del petréleo,* con un
recorte de 124 300 millones de pesos (mdp) que afect6 a los ramos
administrativos (52 300 mdp), a Pemex (62 0oo mdp) y a la CFE (10
ooo mdp); el segundo, anunciado como “ajuste preventivo al gasto
de la Administracion Publica Federal para refrendar su compromiso
con la estabilidad macroeconémica”,’ se realizo en febrero de 2016
y redujo el gasto en 132300 mdp (29 300 mdp en los ramos admi-
nistrativos, 1ooo0oo mdp en Pemex, 2 500 mdp en CFE y 500 mdp
en el 1SSSTE); el tercero se realiz6 en junio de ese mismo afio como
parte de las medidas dadas a conocer por la sHcP y el Banco de Mé-
xico tras el triunfo de la votacion por la salida del Reino Unido de
la Uni6én Europea (Brexit), anunciandose un nuevo recorte al gasto
publico por 31715 mdp en el gobierno federal;* el cuarto se realizo
en el Proyecto de PEF 2017, el cual redujo el gasto, ademads de los
recortes de 2016, en poco mas de 70000 mdp.

Después de un largo periodo de expansion de los ingresos y del
gasto publico, para 2017 se hizo una estimacion de ingreso-gasto
inferior a la aprobada en el ejercicio fiscal previo: en la Iniciativa de

2 sHce, “La sHep anuncia medidas de responsabilidad fiscal para mantener la estabilidad’, comu-
nicado de prensa 007/2015, 30 de enero, 2015.

3 sHee, "Ajuste preventivo al gasto de la Administracion Publica Federal para refrendar su com-
promiso con la estabilidad macroeconémica’, comunicado de prensa 020-2016, 17 de febrero,
2016.

4 shep,"Conferencia sobre el Brexit y su impacto en la economia mexicana que ofrecieron la sHce,
se'y el Banco de México en Palacio Nacional’, 24 de junio, 2016.
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Ley de Ingresos para 2017 el monto de los ingresos, equivalentes
al gasto neto total del Proyecto de PEF, se reducia en -1.7 por cien-
to; por su parte, el gasto programable lo hacia en -6.1 por ciento.
Con ello se revertia la tendencia creciente de participacion del gasto
programable respecto del piB. Como se observa en la grafica 1, de
1994 a 2016 el gasto paso de 14.6 por ciento a 21.5 por ciento, es-
timandose que el indicador caiga a 17 por ciento con el presupuesto
aprobado para 2017.

Si se analiza el comportamiento del gasto programable de los
ultimos cuatro sexenios, se concluye que cada gobierno aceleré la
expansion del gasto como porcentaje del P1B: en el sexenio de Zedi-
llo el promedio fue de 13.5 por ciento; en el de Fox de 15.3, en el de
Calderon de 19.2 y en la primera mitad del sexenio de Pefia Nieto
alcanzo6 21.0 por ciento (grafica 1).

GRAFICA 1
Gasto programable como porcentaje del producto interno bruto, 1994-2017
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Fuentes: Planes, programas e informes del portal de la sice, <https://www.transparencia.hacienda.gob.mx/es/transparencia/
planes_programas_e_informes>, consultado el 20 de enero, 2019; INeel, “Banco de Informacion Econémica’, y portal ingel,
<https://www.inegi.org.mx/app/indicadores/bie.ntml>, consultado el 20 de enero, 2019.

Nota: a: aprobado.

De las crisis econdmicas de los afios recientes, solamente la de
1994-1995 (“errores de diciembre” al finalizar el sexenio de Salinas)
repercutié en la contraccién del gasto programable. No fue el caso
del inicio del sexenio de Fox, cuando el PIB cayd -0.6 por ciento en
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2001, mientras que el gasto crecié en 2.4 por ciento y en 2002 lo
hizo en 8.3. De igual manera, la crisis econémica mundial de 2008-
2009 no repercutié en recortes al gasto, por el contrario, en 2008
tuvo su mayor crecimiento (10.0 por ciento) y en 2009, ya con los
claros embates de la crisis, lo hizo atn en 6.6 por ciento como con-
secuencia de la politica contraciclica seguida por las autoridades ha-
cendarias (gréfica 2).

GRAFICA 2
Variacién porcentual anual del producto interno bruto y del gasto programable, 1995-2017
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Fuentes: “4to Informe de Gobierno 2015-2016", en Planes, programas e informes del portal de la sice <https://www.transpa-
rencia.hacienda.gob.mx/es/transparencia/planes_programas_e_informes>, consultado el 20 de enero, 2019; Inkcl,"Banco
de Informacién Econdmica ineel”, y portal inecl <https://www.inegi.org.mx/app/indicadores/bie.html>, consultado el 20
de enero, 2019.

Nota: a: aprobado.

Desde la crisis econdémica de inicio del sexenio de Zedillo, sola-
mente en otros dos afos, ademas de 1995, disminuy6 el gasto: -2.1
por ciento en 1998 y -1.3 en 2004; los otros 18 ejercicios fiscales
fueron de expansién. Como se observa, no existe una correlacion
positiva entre la variacion del p1B y el gasto programable, en tanto la
determinacion de éste obedece a la estimacion de distintas variables
macroeconomicas y a las politicas para el manejo de las finanzas
publicas, que pueden estar enfocadas algunos afios a impulsar la
actividad econ6mica en momentos de recesion o desaceleracion. Las
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politicas aplicadas en 2016 y 2017 ejemplifican lo anterior, pues,
aunque en los criterios generales de politica econémica se previé un
crecimiento moderado del P1B para ambos afos (en el rango de 2-3
por ciento), frente a las condiciones adversas de la economia mun-
dial se tomo la decision de ajustar el gasto y romper con la tendencia
de crecimiento inercial, ademas de que a lo largo de 2016 diversos
organismos nacionales e internacionales redujeron en distintas oca-
siones los prondsticos de crecimiento de la economia mexicana. Sin
embargo, y pese las medidas de ajuste tomadas en 2016, el gasto
programable ejercido se incrementd en 19 por ciento respecto del
aprobado, ello como resultado de las ampliaciones liquidas a Pemex
y CFE (por mas de 300000 mdp), ademas del pago de pensiones y de
las ampliaciones a la SEP para el apoyo a centros educativos de las
entidades federativas y municipios. Es por ello que en 2016 el gasto
programable tuvo aun una variacion real de 4 por ciento’ y el PEF
aprobado para 2017 presentd una reduccion de 19 por ciento res-
pecto del gasto ejercido en 2016 (respecto del presupuesto aprobado
ese afio la disminucion es de 6.4 por ciento).

A lo largo del periodo, el gasto en la funcién educacién observo
un comportamiento similar al del gasto programable, si bien con
una tasa de crecimiento anual menor (3.1 por ciento). Solamente en
tres anos la variacion fue negativa (1995, 2003 y 2004). En el perio-
do, a la educacion se le destin6 en promedio uno de cada cinco pesos
del gasto programable,® si bien disminuy6 su participacion relativa
en el conjunto del gasto, pues mientras que en 1994 representd 23
por ciento, en 2015 bajé a 18 por ciento.

Para el caso de la sEP, estan disponibles series histéricas consoli-
dadas a partir del sexenio de Fox: de 2001 a 2015 el gasto ejercido
vario anualmente en 4.3 por ciento y no fue hasta 2015 cuando se

5 sHce, Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2016.

6  Elgasto educativo tiene diversas clasificaciones: la funcional considera el gasto total de la ad-
ministracion publica federal considerado en la funcién educacion; la clasificacion administra-
tiva considera el presupuesto asignado al ramo 11 (sep) y los ramos generales 25 (Previsiones
y Aportaciones para los Sistemas de Educacién. Basica, Normal, Tecnolégica y de Adultos) y a
los fondos educativos del ramo 33 (Aportaciones Federales para Entidades Federativas y
Municipios).
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estanco. En cuatro afos del sexenio de Felipe Calderén la variacion
fue superior a 6 por ciento, alcanzando su mayor crecimiento (8.1
por ciento) en 2012. En el primer afio del gobierno de Pefia Nieto
el crecimiento bajé a 1.2 por ciento, en 2014 se recuperd (5.0 por
ciento), pero para 2015 por primera vez el gasto ejercido por la SEP
observé una disminucién del -0.8 por ciento, y con ello marcé un
parteaguas en la tendencia de gasto creciente. En 2016 la variacion
también fue negativa (-5.3 por ciento), y con las cifras del presupues-
to aprobado para 2017 la caida serd de -17.6 por ciento (grafica 3).

GRAFICA 3
Gasto programable, funcion Educacion y ser,* 1994-2017
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Fuentes: Presidencia de la Republica, Cuarto informe de gobierno, anexo estadistico, 2016; sce, Presupuesto de Egresos de
la Federacidn para el ejercicio fiscal 2017.

Notas: *Para efectos de comparacion, el presupuesto de ser de 2017 comprende el presupuesto de la Secretaria de Cultura,
creada en 2016.

a: aprobado.

A mediados del sexenio de Pefia Nieto lleg6 a su fin una etapa de
las finanzas publicas sostenidas. La caida de los ingresos petroleros
de 2015 y la volatilidad de la economia mundial fueron los factores
que desencadenaron recortes presupuestales en educacion superior
en una magnitud no vista al menos en las ultimas dos décadas en el
pais. A lo anterior se agregaron dos situaciones coyunturales: pri-
mero el referido triunfo del voto por la salida del Reino Unido de la
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Unién Europea (Brexit) en el referéndum realizado en junio de 2016,
y el triunfo de Donald Trump en las elecciones presidenciales de Es-
tados Unidos en noviembre, que de manera inmediata repercutié en
la devaluacion del peso frente al délar y en la mayor incertidumbre
sobre el desempeno de la economia mexicana de los dltimos afos.”

CAMBIO EN LA TENDENCIA DE FINANCIAMIENTO
DE LA EDUCACION SUPERIOR

Las tendencias del gasto programable, del gasto en educacion y del
gasto ejercido por la SEP se vieron reflejadas en el presupuesto ejer-
cido en educacion superior.® De 8624 mdp ejercidos en 1994, se
alcanzaron 121812 mdp en 2015, con un crecimiento real de 122
por ciento (grafica 4). Como ocurri6é con el gasto en educacion y
el destinado a la sEp, el gasto federal de educacion superior no fue
sostenido: las variaciones de los afios 1994 (15 por ciento), 1997
(26 por ciento) y 2007 (14 por ciento) no volvieron a repetirse. Cabe
sefialar que en ese ultimo afo la Camara de Diputados determiné
ampliaciones importantes al proyecto de presupuesto para este nivel
educativo; en otros dos afios (2009 y 2014) el ritmo de crecimiento,
si bien no de esa magnitud, también fue relevante (8.2 y 7.0 por
ciento).

7 La volatilidad de la paridad del peso se vio reforzada por las declaraciones de Trump en el
sentido de renegociar el Tratado de Libre Comercio y tomar otras medidas de caracter pro-
teccionista que afectarian a la economia mexicana, por el anuncio de la renuncia de Agustin
Carstens como gobernador del Banco de México (la cual harfa efectiva en junio de 2017), y por
el incremento al precio de las gasolinas en enero de 2017, que desatd movilizaciones sociales
inéditas en el pais y el establecimiento de medidas de austeridad en el ejercicio presupuestal.

8  El gasto en educacion superior se puede considerar de dos maneras: 1) recursos asignados
en las subfunciones presupuestales de educacién superior y de posgrado de toda la admi-
nistracion publica federal; 2) al monto anterior, se suman los recursos de la funcion Ciencia y
Tecnologia de toda la administracion publica federal. Esta segunda forma de clasificaciéon es
la reportada en los informes de gobierno como Gasto Federal en Educacion Superior. Cabe
sefalar que en esta clasificacién del gasto se incluyen los recursos para ciencia y tecnologia
que no son ejercidos por las instituciones de educacion superior.
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GRAFICA 4
Evolucion del gasto federal de educacién superior, 1994-2017
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Fuente: Presidencia de la Reptblica, Cuarto informe. .., anexo estadistico; sice, Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1994
a 2016, skce, Presupuesto de Egresos de la Federacidn para el Ejercicio Fiscal 2017.
Nota: a: aprobado.

Pese a esta expansion presupuestal, el esfuerzo financiero del go-
bierno federal estuvo por debajo de la expansion del sistema: la ma-
tricula escolarizada creci6 en 142 por ciento, 20 puntos porcentua-
les mas que el presupuesto. En otros términos, el saldo neto a partir
de 1994 fue negativo, medido por el indicador subsidio por alumno,
si bien cada sexenio observé un resultado distinto: en el gobierno
de Salinas de Gortari el crecimiento del presupuesto (32 por ciento)
rebasd con mucho al de la matricula (4 por ciento); en el de Zedi-
llo creci6 mas la matricula (25 por ciento) que el presupuesto (19
por ciento), evoluciéon muy similar a la del sexenio de Fox (26 por
ciento matricula y 21 por ciento presupuesto); en el de Calderén el
presupuesto fue mas dindmico (44 por ciento) que la matricula (33
por ciento) y en los primeros cinco afios del sexenio de Pefia Nieto
se revirti6 la tendencia (27 por ciento de crecimiento de matricula y
contraccion del presupuesto en -1.0 por ciento). No obstante ello, a
lo largo de dos décadas los recursos econémicos provenientes del go-
bierno federal destinados a la educacion superior fueron crecientes,
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lo que habia revertido la fuerte caida que se tuvo durante los afios
de la crisis econémica de la década de los ochenta del siglo pasado.

GRAFICA 5
Variacion porcentual de la matrfcula® y del gasto federal de educacion superior, 1989-2017
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Fuentes: Presidencia de la Republica, Cuarto informe. .., anexo estadistico; stce, Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 1989
2016, y sHce, Presupuesto de Egresos de la Federacidn para el ejercicio fiscal 201;.
Notas: *Comprende la matricula escolarizada pdblica; a: aprobado.

Un segundo cambio que se observa es el hecho de que, de 2006 a
2014, el presupuesto ejercido en educacion superior siempre fue ma-
yor que el aprobado, como resultado de las gestiones que realizaron
las universidades con sus gobernadores, con la SEP y con la sHCP, y
del hecho de que en ninguno de esos afios se redujo el presupuesto
aprobado por la Camara de Diputados para los fondos de financia-
miento extraordinario (cuadro 1).

AJUSTES PRESUPUESTALES 201§

El 15 de octubre de 2014 la Camara de Diputados aprobé el PEF
correspondiente al ejercicio fiscal 2015, bajo el supuesto de que el
precio del barril de petrdleo estaria en 79 dolares, tal como fue con-
siderado en la Ley de Ingresos aprobada en el Congreso. A los pocos
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meses, sin embargo, vino el desplome mundial de los precios del pe-
troleo (para marzo la mezcla mexicana disminuy6 a 44 dolares), lo
que traeria como primera consecuencia el recorte del gasto publico.
El anuncio del ajuste se justificé de la siguiente manera:

El entorno econémico internacional desde finales del afio pasado, pre-
sent6 un deterioro significativo debido a los siguientes factores: la drés-
tica caida en el precio del petrdleo; la volatilidad financiera asociada
al inminente incremento en las tasas de interés en Estados Unidos, y la
desaceleracion de la economia global [...] El Gobierno de la Repiiblica
ha determinado, de conformidad con lo establecido en la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, ajustar el gasto publico
a partir de este mismo ejercicio, previendo un entorno adverso en los

siguientes afios.’

Cuabro 1
Presupuesto Federal de Educacion Superior Ramo 11-sep, aprobado y ejercido 2006-2016
(millones de pesos)

Presupuesto Educacion Superior

Ao Aprobado Ejercido Variacion
2006 468282 512133 9.4%
2007 54920.2 61544.6 12.1%
2008 64244.9 68259.0 6.2%
2009 72495.7 76038.6 4.9%
2010 78568.1 79149.9 0.7%
201 84662.5 87433.1 33%
2012 89596.6 95223.6 6.3%
2013 96149.3 97611.2 1.5%
2014 109293.2 109 634.9 0.3%
2015 113283.0 112501.0 -0.7%
2016 117565.8 1178431 0.2%
Promedio 2006-2016 4.0%

Fuentes: sHce, Presupuesto de Egresos de la Federacion, afios 2006 a 2016; sice, Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal, 2006
3 2016.

Del recorte total por 124 300 mdp, las dependencias y entidades
del gobierno federal tendrian que ajustar su presupuesto en 52 300
mdp, correspondiéndole a la sep 7800 mdp. Al mismo tiempo, la
SHCP anunci0 que se revisaria la estructura del gasto publico con el
propésito de romper la inercia presupuestal, mejorar los procesos
administrativos y eliminar, en su caso, programas presupuestarios

9 sHcp, “La sHce anuncia medidas... p. 1.
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que presentaran duplicidad. El “presupuesto base cero” seria la nue-
va metodologia que seguirian todas las dependencias de la adminis-
tracion publica federal para la confeccion del PEF correspondiente al
ejercicio fiscal 2o016.

En ese afio, pese a que las autoridades de la sEP y de la sHCP ha-
bian anunciado que el presupuesto de educacion superior no estaria
considerado entre los ajustes, dos de los fondos de apoyo extraor-
dinario se vieron afectados: el Fondo para Elevar la Calidad de la
Educacion Superior (FECES), que redujo sus recursos en cerca de 300
mdp —la tercera parte de los recursos aprobados—, y el Progra-
ma de Fortalecimiento de la Calidad en las Instituciones Educativas
(Profocie), que recortd su presupuesto en dos terceras partes (1 564
mdp). También se vieron disminuidos en cerca de 3 ooo mdp los re-
cursos del Programa Nacional de Becas que otorga la Subsecretaria
de Educacion Superior (44 por ciento de disminucion).

Este ajuste afecté a las universidades publicas estatales (UPE) y a
las universidades publicas estatales con apoyo solidario (UPEAS) por
un monto total de 1859 mdp, y a las escuelas normales, las cuales
dejaron de recibir recursos del Profocie por 622 mdp. Las incon-
formidades de los rectores de las universidades afectadas por los
recortes no se dejaron esperar. Dos de los consejos regionales de la
Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion
Superior (ANUIES) publicaron desplegados en los que manifestaron
su rechazo a la reduccion de los recursos de los fondos extraordi-
narios, con el agravante de que ya se habian firmado los convenios
entre las universidades y la SEP con los montos previos al ajuste
presupuestal.

Cabe sefialar que, pese a los ajustes de 2015, la SEP ejercio 21
ooo mdp mas que el presupuesto aprobado, el cual habia ascendido
a 305000 mdp. Entre las razones de esta variacion estuvieron el
incremento en subsidios para organismos descentralizados estata-
les y para la prestacion de servicios de educacion técnica, superior
y posgrado.™ Las instituciones de educacion superior que tuvieron
mayores ampliaciones fueron El Colegio de México (13.4 por cien-

10 sHee, Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2015.
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to), Universidad Auténoma Agraria Antonio Narro (UAAAN) (9.3
por ciento), Tecnolégico Nacional de México (Tecnm) (8.2 por
ciento), Instituto Politécnico Nacional (5.4 por ciento) y Univer-
sidad Pedagogica del Estado de Sinaloa (UPES) (2.7 por ciento). Sin
embargo, el presupuesto ejercido en educacion superior tuvo una
disminucion de -0.7 por ciento, hecho no visto desde el afio 2000.

PRESUPUESTO 2016

El escenario que se presentaba en el presupuesto de educacion su-
perior para 2016 se vislumbraba sombrio como consecuencia de la
agudizacion de los problemas que enfrentarian las finanzas publicas
ante la continuacion de la baja en los precios del petrdleo y el entor-
no econdémico desfavorable, asi como de la instrumentacion de las
medidas restrictivas del gasto decidida en 20715.

De acuerdo con lo anunciado por la sHCP, para la elaboracion
del proyecto de presupuesto se habria procedido de modo distinto
a los afios anteriores. El nuevo método presupuestario implicaba
que cada unidad responsable justificara con detalle el presupuesto
y su rentabilidad para la consecucion de los fines y objetivos esta-
blecidos. El partir de “cero” implicaria romper con los paradigmas
establecidos y con la inercia presupuestal de cada programa, entidad
o dependencia de gobierno. Se anunciaba una especie de “borrén y
cuenta nueva”."

11 El Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados retomé definicio-
nes de diversos especialistas sobre el presupuesto base cero aplicado principalmente en em-
presas: ‘consiste en revaluar cada uno de los programas y gastos, partiendo siempre de cero;
es decir se elabora como si fuera la primera operacién de la empresa, y se evalla y justifica el
monto y necesidad de cada renglén del mismo. Se olvida del pasado para planear con plena
conciencia el futuro. Es el proceso de realizar un presupuesto basado Unicamente en las
expectativas para el afo siguiente, sin referencias a los aflos anteriores, sin base de datos his-
téricos; también en nuevas operaciones que sean diferentes a las habituales de la empresa.
Cuando las empresas estdn gastando mas de lo necesario o desmesuradamente, se elabora
el presupuesto base cero, para reorientar los recursos con mayor efectividad. El proceso base
cero proporciona informacion detallada sobre el dinero que se necesita para lograr los re-
sultados deseados, enfoca la atencion hacia el capital necesario para los programas en lugar
de enfocarse hacia el porcentaje de aumento o reduccion del afo anterior’, cerp, Cdmara de
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El uso de este enfoque serviria para reorganizar los diferentes
componentes del gasto, mejorar su eficiencia en el marco de austeri-
dad presupuestal y garantizar el equilibrio presupuestario. Con ello
se eliminarian o fusionarian programas de acuerdo con la evalua-
ci6n de su impacto y se priorizarian los programas con base en su
potencial para contribuir al logro de las metas nacionales del pPND.

El anuncio de esta nueva forma de proceder llev6 a la publi-
cacion de articulos en la prensa y a la realizacion de diversos en-
cuentros con especialistas en materia presupuestaria. Los principales
cuestionamientos giraron en torno a la poca factibilidad de su apli-
cacion, considerando el poco tiempo para la formulacion del PEF,
asi como la complejidad técnica y politica de una metodologia que
implicaba romper con las inercias administrativas de las dependen-
cias gubernamentales.**

¢En qué se plasmo la reingenieria del gasto publico en la confec-
cion del proyecto de PEF 2016? Por un lado, en la nueva estructura
programadtica y, por otro, en la reduccion del gasto en diversos pro-
gramas presupuestarios, principalmente en el renglon de servicios
personales y gastos de operacion. El enfoque “base cero”, mas que
una redefinicion estructural del gasto que rompiera con la inercia
presupuestal, fue la justificacion para contener las presiones de gas-
to. Segun la exposicion de motivos del proyecto de PEF, para su con-
feccion se habrian revisado los programas presupuestarios con la
utilizacion de la informacion disponible en el Sistema de Evaluacion
del Desempefio.’s De acuerdo con lo declarado por las autoridades

Diputados, “El Presupuesto Base Cero (compilacion de notas seleccionadas)’, cerr/023/2005,
julio de 2015.

12 R.Rodriguez, “Presupuesto base cero jsolucién o problema?’, Campus Milenio. Suplemento uni-
versitario, 26 de marzo, 2015.

13 “Una de las primeras acciones que se llevaron a cabo para conformar el proyecto de presu-
puesto fue analizar de manera especifica los programas presupuestarios que operan en el
ejercicio fiscal 2015 considerando los diversos elementos disponibles del Sistema de Evalua-
cién del Desempeno. Asi, a partir de las necesidades de la poblacién a la que estan dirigidos,
de los bienes o servicios que prestan, y considerando informacion de desempefio, como son
los resultados de sus principales indicadores y los informes sobre sus evaluaciones, se iden-
tificaron complementariedades, similitudes y posibles riesgos de duplicidades, con el fin de
establecer fusiones, re sectorizaciones 'y, en su caso, eliminaciones’”. stice, Exposicidn de motivos
del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2016, 2015, p. 18.
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hacendarias, para el caso de los programas de educacion se habrian
tomado en cuenta las evaluaciones practicadas por el Consejo Na-
cional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval),
a fin de identificar complementariedades, similitudes y/o duplicida-
des.** De este modo, el “Presupuesto Basado en Resultados”, que
opera desde 2008 para el proceso programatico-presupuestal, y el
enfoque “base cero” habrian sido estrategias complementarias se-
guidas para la formulacién del proyecto de PEF 2016.

Sin embargo, para el caso de los programas destinados a uni-
versidades publicas estatales, universidades tecnoldgicas, politécni-
cas e interculturales, a escuelas normales y a institutos tecnologicos
(Tecnoldgico Nacional de México), se tomaron decisiones apresu-
radas para suprimir y fusionar programas, sin la participacion de
las universidades afectadas por las decisiones. La nueva estructura
programatica dada a conocer por la sHCP a mediados del afio redujo
los programas presupuestarios en una quinta parte, al pasar de 1097
a 861 mdp. Los principales cambios programaticos en el ramo 11
(SEP) consistieron en fusionar los diversos programas de apoyo a la
cultura y al deporte hasta entonces existentes, en dos nuevos pro-
gramas, eliminar cinco y crear dos nuevos (Programa Nacional de
Inglés y Programa Nacional de Convivencia Escolar).

Una decision que afecté al financiamiento de la educacion su-
perior fue fusionar tres programas: FECES, Profocie y Programa de
Fortalecimiento de la Calidad de la Educacion Basica en el nuevo
programa denominado Fortalecimiento de la Calidad Educativa.
Con esta decision, después de una década ininterrumpida se deja-
rian de asignar recursos extraordinarios a las universidades publicas
estatales a través de lo que se conocié como Formula cup1a.*s

14 El Coneval habfa propuesto a la sHce dos objetivos para el presupuesto social: reducir la pobre-
za, especialmente la pobreza extrema, y aumentar el acceso efectivo de los derechos sociales.
Coneval, “Consideraciones para el proceso presupuestario 2016", 2015.

15 Laformula de asignacion, basada en el desempefo institucional, fue acordada en el seno del
Consejo de Universidades Publicas e Instituciones Afines (curia) de la anuies y concertada con
la ser en 2003, y su aplicacién comenzo en el ejercicio fiscal de 2006. Hasta 2010 se aplico en
el programa presupuestario Modelo de Asignacion Adicional al Subsidio Federal Ordinario, y
de 2011 a 2015 en el Fondo para Elevar la Calidad de la Educacion Superior. Durante la década
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Con la nueva estructura programadtica, el 8 de septiembre la
SHCP hizo entrega al Congreso de la Unién del paquete econémi-
co para 2016. Los criterios generales de politica econdémica que lo
acompanaron presentaron nuevas estimaciones macroeconomicas:
el crecimiento porcentual del PIB, para 2015 y 2016, se redujo en
seis décimas de punto al estimado por la SHCP seis meses atras (ran-
go entre 2.0 y 2.8 para 2015 y entre 2.6 y 3.6 para 2016). Por su
parte, el precio del petroleo se calculé en 50 ddlares por barril, cinco
doélares menos de las estimaciones previas y 29 ddlares menos que el
aprobado en 2015. Las estimaciones del tipo de cambio peso/ddlar
también fueron modificadas (para 2016 la paridad se esperaba en un
promedio de 15.9 pesos por dolar). Sin embargo, la baja de los in-
gresos petroleros seria compensada por mayores ingresos tributarios
derivados de la reforma fiscal de 2013.

El proyecto de PEF estimd que para 2016 se tendrian presiones
adicionales a las finanzas publicas derivadas de los incrementos del
costo de la deuda publica (mayores tasas de interés y depreciacion
del peso), de las mayores participaciones para las entidades federa-
tivas derivadas del incremento en los ingresos tributarios (recursos
del ramo presupuestal 28 que se distribuyen de acuerdo con la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria), asi como de
la reduccion del déficit presupuestario (pasar del 1.3 por ciento del
PIB en 20T§ a 0.§ pOr ciento en 2016).

Para enfrentar estas presiones, el gobierno federal se planted re-
vertir la expansion del gasto programable. En el proyecto de PEF se
considerd una reduccion de -1.9 por ciento para el gasto neto total
y de -5.9 por ciento para el gasto programable. El monto de la dis-
minucion de este gasto, sin considerar la inversion de alto impacto,
seria de 229 500 mdp, respecto del presupuesto aprobado para 2015
(-7 por ciento)."®

En la exposicion de motivos del proyecto de PEF se sefial6 que se
contemplaba priorizar a las universidades publicas federales y esta-

se beneficiaron las 34 universidades publicas estatales y tres universidades publicas estatales
con apoyo solidario afiliadas a la ANUIEs.

16 sHcp, Exposicion de motivos. ..
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tales, al ser la educacion superior una de las cinco areas prioritarias
que, junto con la ciencia y la tecnologia, la cultura, la seguridad
nacional y los programas que impulsan la productividad y la activi-
dad econémica, se consideraban estratégicas en el presupuesto. De
acuerdo con lo anterior, la prioridad de la educacion superior con-
sisti0 en no aplicar recortes como se hizo en otros sectores del PEF,
si bien los recursos presupuestados resultaban del todo insuficientes
para hacer frente a la expansion del sistema y a las necesidades de
desarrollo de las universidades.

Veamos coémo se reflejaron estas declaraciones en la propuesta
presentada por el Ejecutivo para educacion:

1. El presupuesto destinado a la SEP se reducia en -4.8 por ciento,
un punto porcentual menos que la disminucién del gasto pro-
gramable y muy por debajo de las disminuciones globales en
todos los ramos administrativos del gobierno federal (-9.9 por
clento).'”

2. Como porcentaje del gasto programable, los recursos de educa-
cion de los ramos 11, 25 y 33 pasaban de 19 a 20 por ciento.

3. El presupuesto destinado en las subfunciones de educacion su-
perior y de posgrado de la SEP practicamente mantenia el valor
real del presupuesto aprobado para 2015 (variaciéon de o.2 por
clento).

4. Los recursos federales destinados a las instituciones publicas de
educacion superior en todas sus funciones (educacion, cultura,
investigacion y administracion) y a todos los programas presu-
puestarios de educacion superior, enfrentarian una ligera dismi-
nucion de -o.2 por ciento.

De este modo, el proyecto de presupuesto representaba un reto
para las universidades que no podria ser enfrentado con las estrate-
gias de negociacion presupuestal seguidas durante el ciclo de expan-

17 Algunas secretarias y dependencias enfrentaban fuertes disminuciones, entre las que sobre-
salfan la sct (-25 por ciento), Sagarpa (-20 por ciento), Presidencia (-19 por ciento), Semarnat
(-18 por ciento), Turismo (-16 por ciento) y Economfa (15 por ciento).
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sion del gasto publico. En el marco de una restriccion de las finanzas
publicas, las politicas del gobierno federal pondrian el énfasis no en
la suficiencia presupuestal y en la certeza de su asignacion —deman-
das reiteradas de las universidades— sino en la disciplina presupues-
tal, en la transparencia, en la rendicion de cuentas y en la austeridad
en el gasto. En este contexto se recuerda la frase de Jesus Reyes
Heroles como secretario de Educacion Publica en 1982, al iniciar la
crisis de la década perdida: “hacer mas y mejor con menos”. Las ele-
vadas tasas de crecimiento de los recursos federales para educacion
superior observadas en gobiernos anteriores eran ya historia que
dificilmente se volveria a repetir.

El anilisis, discusiéon y aprobacion del PEF para 2016 corres-
pondi6 a la ixir Legislatura del Congreso de la Unidn, instalada
pocos dias antes de la presentacion del paquete econémico. La presi-
dencia de la Comisiéon de Educacion Publica y Servicios Educativos
(CEPYSE) recay6 en el grupo parlamentario del Partido de la Revo-
lucion Democratica (PRD) y la Comision de Presupuesto y Cuenta
Publica (cpycp) estuvo presidida por el Partido Revolucionario Ins-
titucional (pPRi1).™

La Cimara de Diputados se dio a la tarea, en primer término,
de aprobar la Ley de Ingresos y, una vez determinados sus montos,
ajustar el proyecto de PEF, cuya aprobacion se dio el 12 de noviem-
bre. En la Ley de Ingresos se hicieron modificaciones en los ingresos
como resultado de los ajustes realizados al proyecto de reformas
a diversas leyes, entre ellas las del impuesto sobre la renta y la del
impuesto especial sobre produccién y servicios. Con estos ajustes, el
gasto neto se incrementaria en cerca de 17 ooo mdp, lo cual permitié
acordar ampliaciones y reasignaciones a diversos ramos. Al haberse
determinado reducir el gasto no programable en un monto similar
(deuda y Adefa) el gasto programable contaria con cerca de 35000
mdp mas que el proyecto, recursos que formarian la “bolsa distri-
buible” para las negociaciones.

18 La presidencia de la Comisiéon de Educacion Publica y Servicios Educativos la ocupd Hortensia
Aragén, del grupo parlamentario del pro; y la de Presupuesto y Cuenta Publica Alfredo del
Mazo, del grupo parlamentario del pri.
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La cpycp, como 6rgano encargado de elaborar el dictamen con
proyecto de PEF, coordiné el trabajo de las comisiones ordinarias y
de los demads actores intervinientes. Como ocurre cada afio, se re-
cibieron multiples peticiones de recursos: 48 mil peticiones por un
monto cercano a los 8ooooo mdp, de los cuales 27000 mdp co-
rrespondieron a educacion publica y servicios educativos, peticiones
que desbordaban con mucho los recursos de la bolsa adicional por
ser distribuida entre los diferentes sectores. Entre los peticionarios
estuvieron organismos auténomos, gobernadores, presidentes mu-
nicipales, delegaciones de la ciudad de México, universidades, aso-
ciaciones civiles y organizaciones sociales de muy diverso tipo. Adi-
cionalmente, se presentaron proposiciones con punto de acuerdo de
senadores y diputados tanto federales como locales. Por su parte,
las comisiones ordinarias solicitaron recursos por 176 ooo mdp, sin
considerar los proyectos de inversion. Con la sombra de la dinami-
ca de negociacion del Pacto por México, la determinacion de las
ampliaciones y reasignaciones presupuestales fue acordada entre la
cPycpP, las cupulas parlamentarias de los principales partidos (PRri,
Accion Nacional [PAN] y PRD) y la sHcP. En el reparto, unos sectores
ganaron y otros perdieron. Las secretarias que tuvieron mayores reasig-
naciones netas (ampliaciones menos reducciones) fueron Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa) (8 112
mdp) y Comunicaciones y Transportes (SCT) (7735 mdp), mientras
que a la sep le correspondieron 3 627 mdp, en tanto otras secretarias
sufrieron reducciones, como Desarrollo Agrario, Territorial y Urba-
no (Sedatu), Economia (sE), del Trabajo y Prevision Social (sTPS) y
Secretaria del Trabajo (sT).

Las adecuaciones a la SEP consistieron en determinar reduccio-
nes por 1 500 mdp y a la vez ampliaciones por 5127 mdp, con lo
que el presupuesto aprobado para esta secretaria ascendié a 302986
mdp. De las ampliaciones acordadas, 1 ooo mdp correspondieron a
educacion superior: 250 mdp al 1PN; 500 mdp al Programa Apoyos
para la Atencion a Problemas Estructurales de las UPE y 250 mdp
al Programa Fortalecimiento de la Calidad Educativa para las UPE.
Estas ampliaciones fueron resultado de negociaciones realizadas por
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el 1PN en el marco del conflicto institucional iniciado en 2014, y de
la ANUIES, en lo referente a la atencién a problemas de las pensiones.

Con estas adecuaciones, y pese a los cambios realizados, el pre-
supuesto destinado a la SEP decreci6 en -3.7 por ciento, en tanto
las instituciones publicas de educacion superior, en su conjunto, se
mantuvieron sin variacion, luego de una década de incremento cons-
tante con tasas anuales de 5.4 por ciento y, en el caso del subsidio
ordinario de las UPE, aun superiores (7.1 por ciento).

Sin embargo, no todas las instituciones y programas recibieron
el mismo trato: mientras que en cuatro instituciones federales —con-
siderando tanto los gastos de operacion como los de inversion— la
variacion fue positiva (Universidad Autébnoma Chapingo: 3.7 por
ciento; Tecnm 3.0, Universidad Pedagoégica Nacional: 2.0 y uNAM:
1.1 por ciento), otras no observaron cambio (caso de las UPE), en
tanto algunas de ellas, como la Universidad Abierta y a Distancia de
Meéxico (Unadm) se vieron afectadas de manera importante (-4 5 por
ciento). Cabe sefialar que incluso con las ampliaciones determinadas
por la Camara de Diputados para el 1PN, su presupuesto no observo
ninguna variacion.

En cuanto a los fondos extraordinarios, el proyecto de presu-
puesto solamente actualizé el valor del presupuesto aprobado para
2015 y, como resultado de las ampliaciones determinadas por la Ca-
mara de Diputados, dos de ellos se vieron favorecidos con mayores
recursos: Apoyos para la Atencion a Problemas Estructurales de las
UPE (22.6 por ciento) y Fortalecimiento de la Calidad Educativa (6.3
por ciento).

Frente a un proceso de expansion del sistema publico de edu-
cacion superior, el estancamiento presupuestal no podia llevar mads
que a un saldo negativo, si se considera el indicador presupuesto
por alumno, asi como los costos crecientes implicitos en el fortale-
cimiento académico. Con ello, aun antes de los recortes practicados
se perfilaban fuertes presiones de gasto para la operacion regular de
las instituciones.

RETOS DEL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR:.. 511



AJUSTES PRESUPUESTALES 2016

Los nuevos recortes a un presupuesto ya reducido no se hicieron
esperar. La SHCP anuncié un nuevo ajuste en febrero de 2016 que
implicaba la reduccion presupuestal en 12 entidades administrativas
por un monto de 29 300 mdp, entre ellas la SEP por 3 660 mdp y el
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) por 9oo mdp.
De acuerdo con el anuncio, las disminuciones a la SEp se aplicarian
en seis programas presupuestarios: Programa Nacional de Becas
(-s50 mdp en educacion media superior y -450 mdp en educacion
superior); Expansion de la Educacion Media Superior y Superior
(-100oo mdp en educacién media superior); Actividades de Apoyo
Administrativo (-7oo mdp de la Direccion General de Recursos
Materiales y Servicios); Programa de la Reforma Educativa (-500
mdp en el Instituto Nacional de la Infraestructura Fisica Educati-
va); Programa para el Desarrollo Profesional Docente (-300 mdp
en la Coordinacion Nacional del Servicio Profesional Docente) y
Proyectos de Infraestructura (-160 mdp en el Patronato de Obras
e Instalaciones del Instituto Politécnico Nacional). La reduccion de
estos programas fue del -8.0 por ciento del presupuesto aprobado, si
bien los destinados para la ampliacion de oferta de educacion media
superior fueron recortados en la cuarta parte, medida contraria al
mandato constitucional de su universalizacién para 2021 y de las
propias metas de cobertura establecidas en el Programa Sectorial de
Educacion. En educacion superior este primer ajuste solamente afec-
taria los recursos destinados a becas que otorga la Subsecretaria de
Educacion Superior, asi como al presupuesto de infraestructura del
IPN, institucién que habia sido la tnica en contar con ampliaciones
en el proyecto de PEF.

En junio de 2016 se anuncié el segundo ajuste, con una dismi-
nucion de 31715 mdp en las dependencias del gobierno federal,
y correspondid a la SEP una reduccion de 6 500 mdp. El total del
ajuste en educacion superior disminuy6 los recursos en 2 335 mdp
con la afectacién de cinco programas presupuestarios: Programa
Nacional de Becas (-550 mdp); Fortalecimiento de la Calidad Edu-
cativa (-36.4 mdp); Expansion de la Educacion Media Superior y
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Superior (-614 mdp); Apoyos para la Atencion a Problemas Estruc-
turales de las UPE (-280 mdp) y Apoyos a Centros y Organizaciones
de Educacién (-155 mdp). El monto de los dos ajustes para la SEP
ascendio a 1o 160 mdp, lo que represent6 3.4 por ciento del presu-
puesto aprobado.

Al ajuste del gasto en educacion superior por el monto determi-
nado por la sHCP se debe sumar el recorte que la sEp hizo al Pro-
grama Carrera Docente para las UPE, por un monto de 184 mdp, el
cual otorga recursos complementarios para los estimulos al personal
académico. Cabe sefialar que este ultimo recorte no formoé parte de
los ajustes dados a conocer por la sHCP, lo que vino a complicar mas
el presupuesto de las universidades.

Los ajustes de 2016, aunados al de 2015, impactaron negativa-
mente en el desarrollo de diversos programas que operan con recur-
sos extraordinarios para universidades publicas estatales, tecnologicas
y politécnicas, institutos tecnologicos federales y descentralizados
agrupados en el Tecnologico Nacional de México y escuelas norma-
les. En conjunto, para finales de 2016, los ajustes habian alcanzado
8 400 mdp, la cuarta parte del presupuesto aprobado en los dos afios
para los programas afectados. Si bien ya en afios anteriores se habian
enfrentado disminuciones de recursos como resultado de la fusion
de programas en el PEF, por primera vez en las dltimas dos décadas
los fondos extraordinarios eran objeto de recortes de tal magnitud.

PRESUPUESTO 2017

Los ajustes practicados en 2015 y 2016 continuaron en 2017. El pa-
quete econdmico para este ultimo afio consideraba una disminucion
importante de los ingresos, lo que afectaria al gasto programable. A
la volatilidad de la economia mundial se afiadian tres factores que
presionaban fuertemente las finanzas publicas: 1) la elevada deuda
del gobierno federal representaba cerca de la mitad del piB, y las
erogaciones para los programas de apoyo a ahorradores y deudores
de la banca se incrementaban en una quinta parte respecto de 2016;
2) los recursos para el pago de pensiones y jubilaciones equivalian a
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3.5 por ciento del P1B y absorbian 21 por ciento del gasto programa-
ble, y 3) se incrementaban en 6.0 por ciento los recursos destinados
a las participaciones federales a los estados y municipios (ramo 28).
De acuerdo con las declaraciones de las autoridades hacendarias,
el incremento del presupuesto destinado a estos tres componentes
del gasto y la consecuente disminucion del gasto programable para
la prestacion de servicios publicos fueron resultado de una politica
realista ante el entorno internacional desfavorable, de la actuacion
con responsabilidad para mantener la disciplina fiscal, del propdsito
de reduccion del déficit presupuestal y la estabilizacion de la deuda,
y de la decision de no crear nuevos impuestos. Por su parte, la mitad
de la dependencia del petrdleo se supliria con el incremento de los
ingresos tributarios como resultado de la reforma fiscal de 2013.%

De este modo, el proyecto de presupuesto consideraba una va-
riacion de -6.1 por ciento del conjunto del gasto programable, si
bien la disminucién era mas severa en los ramos administrativos
del gobierno federal (-16.9 por ciento). La SEP disminuia 10.6 por
ciento, el Conacyt 23.0 por ciento, y las subfunciones de educacion
superior y posgrado 6.3 por ciento. Practicamente todas las secreta-
rias de Estado se veian afectadas, algunas de ellas de manera drama-
tica.> En el proyecto presupuestal estos recortes contrastaban con
incrementos propuestos por algunos de los ramos auténomos, lo
que hacia ver que el ajuste de cintur6n era disparejo.>*

Con la aprobacion de la Ley de Ingresos se hicieron modifica-
ciones que permitieron contar con una bolsa adicional de recursos
por 51380 mdp. Las adecuaciones al proyecto de PEF aprobadas
en la Camara de Diputados consideraron ampliaciones por 60732
mdp en distintos programas y ramos presupuestarios, y reducciones

19 sHcp, Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacidn para el Ejercicio Fiscal 2017, 2016.
20 Entre las mas afectadas estaban: Sedatu (-40 por ciento); Semarnat y Economia (-38 por cien-
to); Turismo (-35 por ciento); Cultura (-31 por ciento); y Sagarpa y scT (-29 por ciento).

21 Los recortes de las dependencias de gobierno contrastaban con el incremento propuesto
para el Consejo de la Judicatura del Poder Judicial (14.8 por ciento), la Comision Nacional de
Derechos Humanos (8.2 por ciento); el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion
(5.4 por ciento) y el Poder Legislativo (3.6 por ciento).
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por 8 ooo mdp.>* El gasto programable contaria con cerca de 35000
mdp mds que los considerados en el proyecto, recursos que forma-
rian la “bolsa distribuible” para las negociaciones en la Cdmara de
Diputados.

De manera semejante a las negociaciones presupuestales de 2016,
la crycp recibié peticiones por mas de 700000 mdp, monto que
excedia las posibilidades de modificacion del presupuesto. Como re-
sultado de un proceso de negociaciéon muy similar al del primer afio
de la x1m1 Legislatura —con grupos parlamentarios muy de la mano
con la sHCP—, se acordaron las adecuaciones al proyecto de PEF; en
el reparto unos sectores perdieron mas que otros, pues ahora ya no
se trataba de incrementar el presupuesto, sino de protegerse ante los
recortes. Diecisiete ramos presupuestales obtuvieron reasignaciones
netas positivas, en su mayoria de poca monta. Solamente se asigna-
ron recursos adicionales significativos al ramo 23 (provisiones sala-
riales y econdémicas) por un monto de 38 0oo mdp; le siguieron en
importancia la Sagarpa (8 439 mdp) y la scT (6 904 mdp), en tanto
otras secretarias de Estado se vieron favorecidas con menores recur-
sos, entre ellas la SEp, con ampliaciones por 1951 mdp, con las cua-
les su presupuesto aprobado disminuiria en 1o por ciento respecto
del presupuesto aprobado en 2016, es decir, solamente seis décimas
menos respecto a lo contemplado en el proyecto. En esta ocasion, la
SEP obtuvo reasignaciones poco significativas en su conjunto.

De estas ampliaciones, 910 mdp fueron para educacion basica
(fortalecimiento de la educacion temprana y el desarrollo infantil,
escuelas de tiempo completo, Prospera, y becas); 100 mdp para
educacion media superior (Colegio Nacional de Educaciéon Profe-
sional Técnica [Conalep]) y 941 mdp para educacion superior en
los siguientes programas: Apoyos para la Atencion a Problemas Es-
tructurales de las UPE (600 mdp); Subsidios para Organismos Des-
centralizados Estatales destinados a las universidades tecnoldgicas
y politécnicas (200 mdp); Fortalecimiento de la Calidad Educativa

22 Las reducciones afectaron principalmente a cuatro ramos autonomos: Poder Judicial, Poder
Legislativo, Instituto Nacional Electoral e Inegi, compensando los incrementos considerados
en el proyecto, sobre todo en el Consejo de la Judicatura.
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para escuelas normales (100 mdp) y Universidad Auténoma Agraria
Antonio Narro (41 mdp). Cabe senalar que el monto de ampliacio-
nes obtenido fue muy similar al de 2016, pero muy inferior al ob-
tenido durante las legislaturas correspondientes a los dos gobiernos
de Fox y Calderon.

Ante los recortes presupuestales iniciados en 2015, la ANUIES en-
focd sus acciones de negociacion en el rescate del programa Apoyos
para la Atencién a Problemas Estructurales de las UPE, a fin de evitar
su desaparicion. Entre las solicitudes de ampliacion presentadas a
la Camara de Diputados, habia la de 750 mdp para este progra-
ma, incrementar en 2.4 por ciento el subsidio ordinario de las UPE
—que no observaba ninguna variacion real—, asi como subsidios
destinados al programa Carrera Docente en esta misma proporcion.
Ademas, se solicité ubicar de manera transparente los recursos para
el incremento salarial de 2017, a fin de evitar el retardo en su minis-
tracion a las universidades, como habia ocurrido en 2016. Las otras
ampliaciones se debieron a las negociaciones entabladas con otros
actores.

El resultado obtenido implicé un mayor retroceso presupuestal
para las instituciones de educacién superior en su conjunto: por un
lado, el subsidio ordinario de la mayoria de ellas se mantenia es-
tancado o con disminuciones frente al proceso de ampliacion de la
matricula atendida; por el otro, el drastico recorte de los fondos de
financiamiento extraordinario repercutia directamente en los proce-
sos de crecimiento y consolidacion académica.

Los impactos se estimaban de manera diferencial entre las insti-
tuciones o subsistemas, como consecuencia de los problemas finan-
cieros que cada uno presentaba. Para el caso de las 1Es federales, en
conjunto disminuian su presupuesto en 2.5 por ciento. Sin embargo,
mientras a unas les recortaron en distintas magnitudes (Tecnm : -7.8
por ciento; Unadm: -6.7 por ciento; UPN: -6.8 por ciento y UAAAN:
-5.5 por ciento; Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados
[Cinvestav]: -3.8 por ciento y El Colegio de México: -3.7 por cien-
to), la Universidad Auténoma Metropolitana (UaAM) y la Universidad
Auténoma de Chapingo observaban un incremento de 1.3 por cien-
to, y la uNnaMm de o.2 por ciento. En el capitulo de inversion, solo se
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aprobaron recursos para tres instituciones federales: a la uNaAM con
1 472 mdp, y al Cinvestav y a la uaAM con recursos simbdlicos.

Por su parte, los subsidios ordinarios asignados a los organismos
descentralizados de los estados crecerian solamente para el caso de
las universidades tecnoldgicas y politécnicas, como resultado de las
ampliaciones determinadas por la Cidmara de Diputados, con una
variacion de 5.1 por ciento, lo cual resarciria de manera parcial los
rezagos historicos del subsistema. Las universidades publicas estata-
les y los institutos tecnoldgicos estatales no tendrian variacion algu-
na, con lo que se enfrentarian al reto de atender a mas estudiantes
con los mismos recursos del afio previo.

RIESGOS DE LAS DISMINUCIONES PRESUPUESTALES

Con las medidas de ajuste practicadas de 2015 a 2017, la reduccién
de los recursos, respecto al presupuesto aprobado para 2015, ascen-
di6 a 21 434 mdp (cuadro 2), con lo cual las 1Es publicas entraron a
una nueva etapa que daba fin a la tendencia de expansion del gasto
publico vivida desde el sexenio de Salinas de Gortari. Cabe sefialar
que las disminuciones de 2016 fueron superiores a las anunciadas
por la sHCP.

La incertidumbre ante la situaciéon econdémica internacional ini-
ciada en la crisis de 2008-2009, la enorme volatilidad de los capita-
les globales, la baja de los precios del petrdleo, la fuerte depreciacion
del peso frente al dolar, la salida de la Gran Bretana de la Unién Eu-
ropea, el triunfo de Donald Trump como candidato a la presidencia
de Estados Unidos, fueron los principales factores que hicieron tam-
balear la economia y las finanzas publicas del pais. A ello se auno la
situacion de inestabilidad econémica y social desatada en enero de
2017 a raiz del incremento del precio de las gasolinas, lo que plan-
te6 un nuevo escenario para el desarrollo del pais a dos afios de las
elecciones presidenciales de 2018.

Las repercusiones de la situacion econémica adversa en las uni-
versidades son previsibles: si en la etapa de expansion del gasto pu-
blico los recursos asignados resultaron insuficientes para atender las
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nuevas necesidades derivadas de la expansion y diversificacion ins-
titucional, en el entorno de desaceleracion que comenzé a vivirse a
mediados del gobierno de Pefia Nieto se agrandé aun mads la brecha
entre los requerimientos de financiamiento y los montos disponibles
en el presupuesto publico.

Cuabro 2
Ajustes al Presupuesto Federal de Educacion Superior, 2015-2017 (millones de pesos)
2015 2016 2017
Programa presupuestario Aprobado  Ejercido  Aprobado  Ejercido  Aprobado
Uog7* Fondo para elevar la calidad
de la educacién superior 1013.8 712.6 NA NA NA
S47 Programa para el desarrollo
profesional docente 801.8 781.9 8251 721.9 625
Voo Programa de carrera
docente (upe) 3982 398.1 412.1 183.5 3729
Programa de expansién
Uo7 en la oferta educativa en
educacion media superior
y superior 25243 2477.7 26125 14473 23
Apoyos para la atencién a
Uo81 problemas estructurales de
las upuEs 2146.5 2018.4 27131 2071.2 600
Foan Investigacion cientifica y
desarrollo tecnolégico 270 270 253.8 70 0
Apoyos a centros y
Uo8o organizaciones de
educacién 702.8 525.6 73 679.5 437
5243 Programa nacional de becas 6672.3 3830.9 6140.1 4039.5 5135.3
Sa4 Programa para la inclusion y
a equidad educativa 100 273 804 80.4 50.1
Suma (precios corrientes) 14629.6 1042.6 13750.1 92932 73432
Deflactor 0.9089 0.9089 0.9506 0.9506 1
Suma (precios 2017) 16096.2 12149.6 144651 97765 7343.2
Disminucion anual respecto
presupuesto aprobado 2015
(precios 2017) -3946.7 -63019.7 -8753
Disminucion 2015-2017
(precios 2017) -19019.3

Fuentes: shce, Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2015; idem, Presupuesto de Egresos de la
Federacidn para el Ejercicio Fiscal 2016, idem, Presupuesto de Eqresos de la Federacidn para el Ejercicio Fiscal 2017, idem,
Cuenta de la Hacienda Pubica Federal 2015, idem, Cuenta de la Hacienda Pibica Federal 2016.

Nota: *El programa presupuestario Uo67 se fusiond en 2016 con el programa S267 Fortalecimiento de la calidad educativa.

Si bien con diversos grados y matices, las instituciones publicas
de educacion superior de los diversos subsistemas arrastran proble-
mas financieros no resueltos: algunas de las federales, como la uam
y el 1PN, enfrentan rezagos para su adecuada operacion y para la mo-

518 JAVIER MENDOZA ROJAS



dernizacion y ampliacion de su infraestructura fisica; los institutos
tecnologicos federales y estatales, agrupados en el Tecnm, presentan
una fuerte obsolescencia en su equipamiento; las universidades tec-
nolégicas y politécnicas son las que tienen menor subsidio por alum-
no; las universidades interculturales requieren ser fortalecidas para
consolidarse como instituciones de educacion superior de calidad y
las universidades publicas estatales arrastran un déficit financiero
que en algunos casos hace insostenible su desarrollo, aunado al poco
compromiso de los gobiernos estatales para su sostenimiento, como
se mostré de manera dramadtica en 2016 en el estado de Veracruz
con el gobierno de Javier Duarte, quien hasta enero de 2017 se en-
contraba aun profugo de la justicia.

En el nuevo escenario de las finanzas publicas, algunos de los
riesgos que pueden enfrentar las universidades son los siguientes:

1. Dificultad para dar cumplimiento a las obligaciones contractua-
les y salariales, con la consecuente movilizacion de los sindicatos
universitarios.*

2. Insuficiencia de recursos para continuar con las reformas estruc-
turales de las finanzas institucionales, principalmente las relacio-
nadas con los sistemas de pensiones y jubilaciones.

3. Crecimiento de los pasivos financieros y endeudamiento de las
universidades (créditos bancarios y créditos fiscales con la sHCP).

4. Riesgos para la gobernanza y la estabilidad institucional.>

5. Disminucion del ritmo de crecimiento de la matricula de educa-
cién superior e incumplimiento de la meta de cobertura de 40
por ciento establecida en el Programa Sectorial de Educacion
2013-2018, con la consecuente exclusion social de los jovenes
demandantes de educacion superior.

23 Afinales de 2016 varias universidades publicas estatales enfrentaron problemas para cumplir
con las obligaciones contraidas en los contratos colectivos de trabajo, como es el caso del
pago de la prima vacacional y de otras prestaciones.

24 En el Ultimo trimestre de 2016 la Universidad Auténoma del Estado de Morelos realizéd movi-
lizaciones y plantones, encabezados por su rector, para exigir los recursos que le adeudaba el
gobierno del estado. Anteriormente la Universidad Veracruzana habfa demandado al enton-
ces gobernador Javier Duarte por el incumplimiento en la ministracion de recursos federales
y estatales.
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6. Freno a los procesos institucionales de consolidacion académica:
cuerpos académicos, proyectos de investigacion, actividades cul-
turales y proyectos de vinculacién social.

7. Ampliacién de las brechas interinstitucionales y territoriales de
cobertura y de calidad.

8. Estancamiento de la inversion en obra fisica y equipamiento, con
el consecuente deterioro de la infraestructura.

9. Encarecimiento del equipo cientifico y académico de importa-
cion ante la fuerte depreciacion del peso frente al délar.

10. Resquebrajamiento del tejido académico y desconfianza de la
comunidad académica y estudiantil hacia las autoridades insti-
tucionales y gubernamentales.

Todo lo anterior plantea el desafio de establecer un nuevo es-
quema de financiamiento a las universidades publicas, con la co-
rresponsabilidad del gobierno federal, los gobiernos estatales y las
instituciones. A finales de 2016, ante la agudizacion del escenario
financiero que se veia venir, la SEP y la ANUIES establecieron una
mesa de trabajo para impulsar un nuevo acuerdo en una materia
conflictiva, pero que habia sido resuelta por los cauces instituciona-
les. El desafio se haria mas complejo ante la amenaza de una espiral
inflacionaria que no se habia vivido desde el afio 2000. Ante ello, las
revisiones salariales de febrero de 2017, por realizarse en un impor-
tante namero de universidades publicas, constituirian el primer tema
de la nueva agenda para el financiamiento de la educacién superior
en un escenario econdmico, politico y social inédito en el pais y car-
gado de incertidumbres.
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