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Presupuesto federal de la educacion superior en
dos décadas y primeros impactos
de la crisis sanitaria de 2020

Javier Mendoza Rojas

Los impactos de la pandemia en el financiamiento de la
educacion superior seran de una magnitud dificil de esti-
mar con la informacion disponible hasta abril de 2020, a
poco mas de un mes de iniciadas las medidas de distan-
ciamiento social en México. Sin embargo, es posible hacer
algunas consideraciones a partir de la evolucion del presu-
puesto federal destinado a este nivel educativo, asi como
de las medidas tomadas por el gobierno para el reajuste del
presupuesto correspondiente a 2020, en un escenario de
recesion econdmica que podria ser el de mayor profundi-
dad desde la depresion mundial de 1929.

En materia de financiamiento federal a la educaciéon
superior durante las dos primeras décadas del siglo xx1, se
pueden establecer diversas fases: crecimiento del presu-
puesto federal (2000-2015); primera mitad del gobierno
de Pena Nieto (2012-2015); crisis petrolera y ajustes pre-
supuestarios (2015-2018); presupuesto en el primer bie-
nio del gobierno de Lopez Obrador (2019-2020), y por ul-
timo, las medidas ante la pandemia del coronavirus (abril
2020).
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Crecimiento del presupuesto federal de educacion superior

En los sexenios panistas de Vicente Fox y Felipe Calderoén,
el presupuesto federal destinado a la educacion superior fue
creciente en casi todos los afios (s6lo en 2006 disminuyo).
Pas6 de poco mas de 82,000 a 141,000 millones de pesos.
La variacion fue de 71 por ciento, cuatro puntos por arriba
del crecimiento de la matricula ptblica escolarizada (677 por
ciento). Contrariamente a lo que se esperaba, en estos go-
biernos, emanados de un partido conservador, se asignaron
recursos crecientes a las instituciones de educacion supe-
rior (IES) publicas, sin que se observara el acelerado ritmo
de privatizacion del servicio educativo de la década previa.
Mientras en 1990 el segmento privado representaba 19 por
ciento de la matricula escolarizada, en 2000 alcanz6 32
por ciento, cifra que no vari6 a lo largo de los dos sexenios
panistas y se sigue manteniendo hasta la actualidad.

Cabe senalar que, en estos 12 afios, la Camara de Dipu-
tados tuvo una actuacion importante para la determinacién
del Presupuesto de Egresos de la Federaciéon (pPEF). En las
cuatro legislaturas del periodo, ningin partido politico ob-
tuvo la mayoria absoluta, por lo que el Ejecutivo tuvo que
negociar con los grupos parlamentarios de la oposicion,
principalmente el Pr1 y el PrRD, y con diferentes actores y
organizaciones sociales.

En buena medida, el incremento en los recursos de edu-
cacion superior fue resultado de la determinaciéon de los
diputados por aprobar ampliaciones a los proyectos pre-
sentados por el Ejecutivo. En los 12 afios, éstas ascendieron
a cerca de 64,000 millones de pesos, equivalente a 8 por
ciento del gasto ejercido en el periodo, que no es poca cosa.
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Una proporcion importante de este aumento se destin6 a
los llamados fondos extraordinarios para educacion supe-
rior, dirigidos a la ampliacion de la matricula, el fortaleci-
miento de la calidad y la atencién a problemas estructurales
de las universidades publicas estatales.

Primera mitad del sexenio de Penha Nieto

El retorno del pri con Enrique Pefia Nieto represent6 un
cambio en la dinamica presupuestal. El Pacto por México
entre el presidente y los lideres de los principales partidos
de oposicidn —PAN y PRD—, establecido al inicio del sexe-
nio, marc6 un cambio en la forma de negociaciéon politica
entre el gobierno y las cipulas partidistas, disminuyendo el
peso real del Congreso en la determinacion de las reformas
legales (como fue la educativa) y en la negociaciéon y apro-
bacion del PEF.

Enla primera mitad del sexenio se observo un crecimien-
to presupuestal en educacion superior: pasé de 141,000 a
cerca de 154,000 millones de pesos, si bien el crecimiento
de 9 por ciento fue de menor magnitud al correspondiente
en los dos gobiernos panistas, ademas de que estuvo por de-
bajo de la expansion de la matricula puablica (16 por ciento).
De cualquier manera, continuaron asignandose recursos a
los fondos extraordinarios para impulsar las politicas pt-
blicas y alcanzar las metas establecidas en el Programa Sec-
torial de Educacion 2013-2018, entre ellas lograr una tasa
bruta de cobertura de 40 por ciento al finalizar el sexenio.
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Baja de los precios del petroleo y ajustes presupuestales

Al poco tiempo de iniciado el ejercicio fiscal de 2015, se es-
tablecieron “medidas de responsabilidad fiscal para man-
tener la estabilidad”, derivadas de la baja del precio del
petroleo y de la desaceleracion de la economia mundial.
En los Criterios Generales de Politica Econémica se ha-
bia estimado el precio promedio de la mezcla mexicana en
81 doélares, y para fines de enero habia bajado a 39 dola-
res. El gobierno decidi6 ajustar el presupuesto federal por
124,000 millones de pesos, lo que impact6 en la educacion
superior, viéndose afectados diversos fondos de financia-
miento extraordinario.

En el siguiente afio se agregaron situaciones adiciona-
les: la salida del Reino Unido de la Uni6én Europea (Bre-
xit), las medidas emergentes de caracter proteccionista, el
triunfo de Trump en las elecciones presidenciales de Esta-
dos Unidos, la volatilidad de la paridad del peso frente al
dolar y la incertidumbre sobre la continuidad del TLcAN.
Nuevamente, el Ejecutivo realiz6 ajustes al gasto publico,
luego de utilizar una nueva metodologia para la confeccion
del PEF (presupuesto base cero) y realizar recortes a distin-
tos programas a lo largo del afio, con nuevas afectaciones a
los proyectos académicos de las universidades.

Tomando como base de calculo el presupuesto aproba-
do para 2015 de los programas y fondos de financiamiento
extraordinario, los ajustes practicados de 2015 a 2018 dis-
minuyeron sus recursos en dos terceras partes, con una re-
ducciéon nominal acumulada en los cuatro afnos del orden de
los 23,000 millones de pesos.
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PEF en el primer bienio de gobierno de Lopez Obrador

Desde el proceso de transicion gubernamental, tras el triun-
fo de Andrés Manuel Lopez Obrador en julio de 2018, se
inaugur6 una nueva dindmica en la aprobacion del presu-
puesto, ya con mayoria absoluta en la CAmara de Diputados
de Morena, el partido del presidente. El equipo de transi-
cién en el area hacendaria y presupuestal plante6 una pro-
funda restructuracién del PEF, que se sustento en los plan-
teamientos de campafa y en las prioridades de un gobierno
que se proponia una “cuarta transformacion” del pais.

La nueva narrativa de cambio tuvo su principal ins-
trumento en la estructura del presupuesto. La revision del
equipo de transicion se orient6 a fortalecer los programas
sociales, entendidos como aquellos “que contribuyen clara-
mente a la reduccién de alguna de las carencias o al aumen-
to del acceso efectivo de los derechos sociales y su poblacion
directamente beneficiaria es aquella de mayor exclusion,
pobreza o vulnerabilidad o cuenta con criterios de focali-
zacion sobre poblacion vulnerable”. El equipo de transicion
consider6 que 70 por ciento de los programas presupuesta-
rios de la sep eran “altamente prescindibles”, entre los que
se encontraban aquellos para el mejoramiento de la cali-
dad, la expansion de la oferta educativa y la atencién a los
problemas estructurales de las universidades; incluso se
cuestion6 el programa que otorga el presupuesto ordinario
a las instituciones estatales de educacion superior, por no
corresponder a la definicién de programa social.

Las prioridades del nuevo gobierno se reflejaron en el
PEF 2019, con la apertura de dos nuevos programas: Jove-
nes Construyendo el Futuro (cuya vertiente educativa se
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denominaria Jovenes Escribiendo el Futuro) y Universida-
des para el Bienestar Benito Juarez Garcia en zonas de mar-
ginacion. A su vez, el presupuesto destinado al conjunto de
fondos extraordinarios existentes hasta 2018 disminuy6 a
la mitad, destacando la omision de recursos para el Fondo
de Apoyo para Reformas Estructurales de las Universida-
des Publicas Estatales y para el Programa de Expansion de
la Educacion Media Superior y Superior.

Para el segundo ano de gobierno, los Criterios Generales
de Politica Econémica para 2020 hicieron una estimacion
del comportamiento de las variables macroecon6micas que
en pocos meses se modificarian. Se estim6 un crecimien-
to positivo del P1B en el rango 1.5-2.5 por ciento; el precio
del barril de la mezcla mexicana de petréleo se fijo en 49
dolares y la plataforma de produccién en 1,951 millones de
barriles diarios. El gasto programable aprobado ascendio6 a
poco mas de 4.4 billones de pesos, con un crecimiento real
de 2.6 por ciento, en tanto el presupuesto ordinario para
las universidades publicas no tuvo crecimiento y los fondos
extraordinarios continuaron disminuyendo. A diferencia de
ello, el programa Jévenes Escribiendo el Futuro, que otorga
becas a jovenes en condiciones de marginacion, se incre-
ment6 de manera significativa (74 por ciento), lo que dio
continuidad a la priorizacion de los programas sociales.

La principal omisién presupuestal fue el incumplimien-
to del decreto de reforma constitucional en materia educa-
tiva que establecio la obligatoriedad de la educacion supe-
rior a cargo del Estado y la creacion de un fondo especial
para asegurarla a largo plazo. Los propios legisladores que
habian aprobado la reforma incumplieron la disposicién.

EDUCACION Y PANDEMIA | 97



Pandemia de COVID-19 y crisis econdmica

Las estimaciones de los Criterios Generales de Politica Eco-
nomica para el PEF 2020 se redujeron a la baja en el docu-
mento Pre-Criterios 2021, correspondiente a dicho ejercicio
fiscal, presentado a fines de marzo. La sHCP (2020) senalo
que las nuevas estimaciones “incorporan los efectos de un
choque dréstico sobre el escenario econdémico de México y
el resto del mundo, derivado de la pandemia asociada a la
enfermedad denominada covip-19 [...] y de las medidas sa-
nitarias para su contencion [...] y que en un periodo muy
reducido el panorama econémico global se ha deteriorado
de forma rapida y significativa”.

En el documento se redujo la variaciéon del piB para
2020 en un rango de -3.9 a 0.1 por ciento, el precio del pe-
troleo se baj6 a 24 ddlares y la plataforma de produccién de
petroleo disminuy6 a 1,850 millones de barriles diarios. No
obstante, la estimacion del gasto programable para 2020
supera en 45,000 millones de pesos al monto aprobado en
el PEF, lo que se compensaria con una disminucién estima-
da de 76,000 millones de pesos en las participaciones a los
estados (gasto no programable), principalmente por la baja
de los ingresos petroleros. Sin embargo, ante la rapidez del
impacto de la crisis econdmica resultante de la baja en la
demanda de petroleo en el ambito mundial, la nueva esti-
macion del precio del barril qued6 rebasada en la segunda
mitad de abril, alcanzando incluso una cotizaciéon negati-
va que llevo a pagar mas de dos doélares para su almacena-
miento (Pallan, 2020).

Ya en las fases dos y tres de la pandemia, durante el mes
de abril, se anunciaron nuevas medidas de ajuste a los ins-
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trumentos de gasto. La primera fue el decreto publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 4 de abril para extinguir
los fideicomisos publicos sin estructura organica, mandatos
o analogos de caracter federal, que llevaria a un ahorro de
250,000 millones de pesos, equivalente a un punto porcen-
tual del p1B, recursos que se destinarian a la atencion de los
siguientes objetivos: fortalecer los programas sociales; re-
activar la economia; otorgar créditos; apuntalar a Pemex,
y pagar la deuda. La segunda fue el paquete de medidas de
austeridad del gobierno, publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion el 23 de abril.

Con relacion a los fideicomisos, la extincion decretada
afecta los instrumentos financieros de distintas 1Es, de la
SEP, de los centros publicos de investigacion y del Conacyt.
Para finales de abril no se hizo publica la resolucion de to-
das las solicitudes de excepcion presentadas a la SHCP por
los ejecutores de gasto, pese a que en el decreto se estable-
cio que en caso de que no se emitiera dicha autorizacion en
un plazo no mayor a 10 dias habiles, se entenderia como
no autorizada. A lo largo de dicho mes, las instituciones
y dependencias afectadas realizaron gestiones para evitar
la desaparicion de diversos fideicomisos, por los impactos
desfavorables que ello tendria en la realizacién de las acti-
vidades académicas.

En cuanto a las medidas de austeridad, en el decreto se
estableci6 la reduccidon de manera progresiva y voluntaria
de hasta 25 por ciento del salario de los altos funcionarios
publicos; la disminuciéon de 75 por ciento del presupuesto
disponible de las partidas de servicios generales y materia-
les y suministros correspondientes a los gastos de opera-
cion; la cancelacion de 10 subsecretarias, y la posposicion de
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las acciones y del gasto de los programas presupuestarios,
con excepcion de 38 programas considerados prioritarios.
Entre estos ultimos, para la educacién superior solamen-
te se enunciaron los programas de Becas para el Bienestar
Benito Juarez y la construccion de las 100 Universidades
Publicas Benito Juéarez.

De darse la disminucion de 75 por ciento de los gastos
de operacion, se tendria un efecto negativo en el funcio-
namiento de las dependencias de la SEP encargadas de los
subsistemas de educacion normal y de universidades tecno-
logicas y politécnicas, asi como de las universidades publi-
cas federales, entre ellas la uNnawMm, la uawMm, la UPN, el 1PN, El
Colmex y la uaaan. Con base en los montos aprobados en
las partidas de gasto de operacion pendientes de ejercer de
mayo a diciembre, se estima un ajuste de mas de 9,000 mi-
llones de pesos. Al igual que en el caso de los fideicomisos,
los ultimos dias de abril las instituciones y dependencias
de la sep afectadas se encontraban negociando con la sHCP
porcentajes menores de reduccion, a fin de no afectar de
manera significativa sus actividades.

El decreto anterior se acompan6 de la presentacion al
Congreso por parte del Ejecutivo, el 23 de abril, de una ini-
ciativa de reforma a la Ley de Presupuesto y Responsabili-
dad Hacendaria, en la que se propone adicionar un articulo
que faculta a la sHCP, en caso de emergencias economicas,
para reorientar recursos asignados en el PEF y destinarlos
a mantener los proyectos y las acciones prioritarios del go-
bierno, ademas de fomentar la actividad econ6mica y aten-
der las emergencias de salud. Esta iniciativa fue ampliamen-
te cuestionada por la oposicion e incluso por legisladores de
Morena, por la invasién de atribuciones del Ejecutivo sobre
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el Legislativo en materia presupuestaria. En abril finalizo el
periodo ordinario de sesiones del Congreso y qued6 pen-
diente la realizacion de un periodo extraordinario para su
discusion y aprobacion.

Al finalizar abril, de acuerdo con la estimacion oportu-
na del INEGI, en el primer trimestre de 2020 el piB dismi-
nuyo 2.4 por ciento, siendo el tercer trimestre consecutivo
con contraccion economica. Ello represent6 la mayor caida
desde 2009, cuando el PiB disminuy6 méas de 5 por ciento,
en plena recesion mundial. A su vez, diversos organismos
nacionales e internacionales estimaron que para 2020 el
PIB tendra una caida de 6 por ciento o incluso mayor, con
el correspondiente impacto en los ingresos tributarios del
gobierno.

En este marco recesivo, el panorama para el financia-
miento de la educaciéon superior presenta grandes incerti-
dumbres, no solo para el corto plazo (mayo-diciembre de
2020), sino para el largo plazo, al igual que todos los ambi-
tos de la vida nacional.

Para concluir, cabe formular algunas preguntas sobre el
financiamiento de las 1Es en el contexto de la crisis sani-
taria y economica: ¢Cudl sera la sostenibilidad financiera
de las universidades publicas en el mediano y largo plazos?
¢Qué impactos tendra la utilizacion masiva de la educacion
en linea a la que se ha tenido que recurrir en la pandemia,
dado el diferencial de costos respecto de la modalidad pre-
sencial? ¢Se abarataréa la prestacion de los servicios educa-
tivos en las universidades? ¢Qué politicas publicas se im-
pulsaran para la ampliacion de la cobertura de educacion
superior y qué papel jugaran las modalidades escolarizada
y no escolarizada? ¢A qué transformaciones en las practicas
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educativas y en la gestion institucional conducira la situa-
cion de crisis por la que pasa el pais y el mundo? éSe vera
disminuida la demanda de ingreso en el segmento privado
de educacion superior como resultado de la pauperizacion de
las clases medias? ¢En qué medida la crisis reforzara las po-
liticas de financiamiento a la demanda (apoyos con becas
a los estudiantes) a costa de la reduccion del presupuesto
para la operacion regular de las universidades? Sin duda, la
pandemia y la crisis economica que vivimos a escala global
llevaran a un replanteamiento estructural no sélo de nues-
tras instituciones educativas, sino también de las politicas
publicas para su financiamiento.
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