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1 La utilidad de los
presupuestos

Un presupuesto publico es una “estimacion financiera anticipada, generalmente anual,
de los egresos e ingresos del sector publico federal necesarios para cumplir con las
metas de los programas establecidos. Asimismo, constituye el instrumento operativo
basico que expresa las decisiones en materia de politica econdmica y de planeacion”
(Banco de México, 2016).

El proceso de planificacion y presupuestacion es una herramienta fundamental para que
el gobierno formule, discuta, apruebe, ejecute, controle y evalle los resultados de la
estructura de la clasificacion del gasto publico en cada uno de los rubros, de tal manera
que se refleje en un crecimiento y desarrollo macro y microeconomico.

El presupuesto publico se define como un plan de accién que refleja una parte fundamental de la politica
econdmica. El presupuesto se establece para un periodo determinado, generalmente de un afio, y muestra
las prioridades y objetivos del gobierno a través de los montos destinados a sus ingresos y gastos. El
presupuesto, por la parte de ingresos, muestra como el gobierno recauda recursos de la sociedad y cémo
los redistribuye. En ambos ejercicios (recaudacion y distribucion), el gobierno revela sus prioridades de
politica publica (Flores Jiménez & Flores Jiménez, 2008).

El Banco Mundial (2004) menciona que, cuando uno de los objetivos de politica publica es reducir la pobre-
za, los sistemas de administracion publica financiera son cruciales, ya que la mayoria de las estrategias
de reduccion de pobreza que se han desarrollado reconocen explicitamente que no se trata de gastar mas,
sino de buscar una distribuciédn eficiente de los recursos.

El presupuesto funge como una herramienta publica, ya que busca una coordinacién estratégica capaz
de administrar los recursos publicos con una vision global y con enfoque de largo plazo. Un esquema
de presupuestacion supone la capacidad de explicitar, discutir y acordar las prioridades en el gobierno,
trascendiéndolos en objetivos sectoriales.

La asignacion de los recursos constituye una de las funciones principales de la administracion publica.
Para poder hacer frente a la creciente demanda de servicios publicos, el presupuesto se convierte en una
herramienta de gestion que sirve para evaluar los objetivos previstos, asi como para comprobar la eficacia,
eficiencia y economia alcanzadas con su ejecucion.

Como consecuencia de la incertidumbre de los mercados internos y externos en el que se desarrolla la
planificacion, el presupuesto debe convertirse en un instrumento estratégico que permita al Ejecutivo ade-
cuarse al entorno que se presenta. Al iniciar el periodo presupuestal, el presupuesto es un plan o estandar;
al final del periodo, sirve como un instrumento de control para ayudar a la gerencia a medir su desempefio
frente al plan, de tal manera que el desempefio futuro pueda mejorarse. 1 -

Algunas de las funciones de los presupuestos son los siguientes:

Técnicas Presupuestarias Agosto | 2017



m Serel equivalente a un plan de trabajo de la administracidn publica con la clara definicion
de los objetivos de largo plazo.

= Crear estructura organizativa realista con responsabilidades claramente definidas.
= Fungir como sistema de contabilidad e informacion.

= Procurar revisiones regulares de la ejecucion presupuestaria.

m Buscar la eficiencia (alcanzar objetivos al menor costo posible).

= Ser un instrumento de medicidn (si especifica métricas de desempefio).

= Fungir como instrumento de poder y autoridad.

= Servir como instrumento de control administrativo.

= Redistribuir de los recursos.

m Acelerar el desarrollo econdmico.

Para que un presupuesto cumpla su funcion, se debe tomar en cuenta el contexto en el que se desarrolla.
Por lo tanto, es necesario abordar, de forma realista y positiva, los factores inciertos que quedan fuera del
control de los planificadores y mantener la coherencia entre los objetivos y las posibilidades de éxito de los
mismos. Asimismo, debe determinar el modelo de presupuesto, ya que éste debe facilitar la informacion
sobre ventajas y consecuencias de las acciones, y también debe existir un sistema para comparar de
manera periddica, facil y eficiente los datos previstos de los reales. El proceso presupuestario deberia
estimular la mejora continua y la mejora de rendimiento de los recursos de la administracion.

2 i
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2 Proceso de planificacion del
presupuesto

“La elaboracién de presupuestos es una practica generalizada cuyo proposito es asignar
de forma eficiente los recursos; por ello, se han desarrollado técnicas presupuestarias
que toman como base distintos factores, a fin de lograr su objetivo” (Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico, Universidad Nacional Autdnoma de México, 2017).

De acuerdo con Garnier (2000), el disefio institucional en el campo fiscal debe responder a tres objetivos.
El primero refiere a la necesidad ineludible de que los niveles de ingresos y gastos sean conducentes al
equilibrio macroeconémico y al crecimiento; el segundo supone la capacidad de garantizar que el uso de
los recursos publicos se corresponda con los planes y prioridades de gobierno que surgen del proceso
democratico y el tercero demanda el uso eficiente de los recursos publicos.

Para lograr estos objetivos, el articulo 2 de la Ley de Planeacion establece:

La planeacion debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz desempefio de la respon-
sabilidad del Estado sobre el desarrollo integral y sustentable del pais y debera tender a la
consecucion de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y econdmicos contenidos
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Secretaria de Gobernacion,
2016).

En el mismo articulo se detallan los ocho principios que estara fundamentada la planeacion. Por su par-
te, en el articulo 3 se especifica que por medio de la planeacién se fijaran objetivos, metas, estrategias,
y prioridades; ademas se asignaran recursos, responsabilidades, y tiempos de ejecucion (Secretaria de
Gobernacién, 2016).

Se pueden definir tres niveles de planeacion que van desde lo general hasta lo especifico (Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, Universidad Nacional Autonoma de México, 2017):

1. Planificacion estratégica (largo plazo): Responde a las preguntas ;qué hacer?y ¢ por
qué hacerlo?. En este nivel participa el cuerpo directivo de las instituciones, se esta-
blecen directrices, objetivos y estrategias de caracter general. Establece una dimensién
temporal a largo plazo, la cual podria considerar planeaciones plurianuales.

2. Planificacion tactica (mediano plazo): Toma como punto de partida la planeacién estra-
tégica, definiendo la forma de manejar los medios y los recursos. En este nivel se realiza
la asignacidn de responsabilidades y el disefio de modalidades de trabajo. Ademas, se
plantean las acciones de seguimiento y control.

3. Planificacion operativa (corto plazo): También denominada como planeacion de ta- 3 -
reas. Atiende prioritariamente aspectos internos, en un horizonte temporal de corto plazo
donde se prevé la utilizacion de recursos y coordinacion de esfuerzos humanos.
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Considerando lo anterior, el presupuesto se puede definir como el instrumento de control de la politica
publica del Ejecutivo, revisado y aprobado por el Legislativo, que se concreta en un instrumento legal. En
el caso mexicano, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) es el instrumento
legal que define los tiempos y las formas en las que se desarrolla el ciclo presupuestario (Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, 2016b).

En México, la planeacion del gasto presupuestario se da con base en el Plan Nacional de Desarrollo (PND),
que es un documento en el que se definen las prioridades del gasto publico. Para la actual administracién,
dicho plan se compone de cinco ejes principales:

1. México en paz,
México incluyente,
México con educacion de calidad para todos,

México prospero y

SAEEE SN

México actor de responsabilidad global.

En estos ejes se definen las metas para el siguiente afio presupuestario y se complementan con los planes
sectoriales que se generan con una proyeccion de cinco afos.

2.1 Etapas para la realizacion de un presupuesto

La politica y la programacion se gestan en procesos. La primera, mediante el sistema politico, se generan
decisiones gubernamentales. La opinidn publica, partidos politicos, el congreso y 6rganos del poder ejecu-
tivo son los principales mecanismos con los que se van produciendo las decisiones. La programacion del
presupuesto se gesta dentro del ejecutivo a través del proceso presupuestario: discusion y aprobacion del
presupuesto, ejecucion y evaluacion y control.

Independientemente de la técnica presupuestaria que se decida utilizar, existen tres etapas para la cons-
truccion del presupuesto (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Universidad Nacional Auténoma de
México, 2017):

1. Elaboracion: En esta etapa se analiza la informacién y los antecedentes cuantitativos y
cualitativos, por lo que podrian realizarse cuestionarios y formularios para obtencion de
informacién. Ademas es necesario definir los objetivos, metas y politicas sobre los que
se va a conducir el presupuesto a cada uno de los programas.

2. Operacion: Se refiere a la ejecucién del gasto. Da inicio a todo el proceso administrativo
de operacion de cada uno de los programas presupuestarios.

3. Control y evaluacion: Se definen los mecanismos de vigilancia, seguimiento y evalua- 4 -
cion. Lo anterior con la finalidad de cumplir las metas y objetivos de los programas y, en
su caso, corregir y replantear dichos programas.
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El ciclo presupuestario en México es el proceso que permite organizar en distintas etapas (planeacion,
programacion, presupuestacion, ejercicio y control, seguimiento, evaluacion y rendicion de cuentas) el ejer-
cicio de los recursos publicos en determinado periodo (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2016b).

Los poderes ejecutivo y legislativo, incluida la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), estan involucra-
dos en el proceso legislativo presupuestario. El articulo 73, fraccion VII, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos faculta al poder ejecutivo para presentar la Iniciativa de Ley de Ingresos de la
Federacion (ILIF) a la Camara de Diputados. La Camara de Senadores funge como camara revisora.

La Camara de Diputados es el 6rgano legislativo encargado de la revision y, en su caso, aprobacion del
presupuesto. Por su parte, la ASF esta a cargo de verificar si la recaudacion, administracion, aplicacion y
uso de los recursos publicos son acciones llevadas a cabo como lo dicta la ley y el dictamen del Presupuesto
de Egresos de la Federacion (PEF).

El proceso presupuestario se realiza durante aproximadamente dos afios y medio y esta regulado mediante
de la LFPRH. Cada secretaria de Estado, en conjunto con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), tiene cuatro meses para calcular el presupuesto que requeriran para el siguiente afio fiscal. En abril,
la SHCP presentaré los Precriterios Generales de Politica Econdmica que regiran el paquete econdémico
para el siguiente afio. En julio, la SHCP publicara los techos presupuestarios para cada secretaria. Cada
secretaria tiene hasta agosto para modificar la distribucién de su gasto y emitir un presupuesto final. La
SHCP generara un documento en el que presentara una propuesta de presupuestos finales de las distintas
secretarias. Este documento se llama Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF), el
cual detallara cuénto dinero se requerira para el gasto publico del siguiente afio.

Por su parte, la ILIF detalla cémo el gobierno recaudara el dinero suficiente para llevar a cabo el PPEF y
proveer a la sociedad de bienes y servicios. La Ley de Ingresos de la Federacion (LIF) corresponde a la
ILIF con las modificaciones propuestas y aprobadas por el congreso. En ésta —con base en los célculos
del Ejecutivo Federal- se publica el monto pronosticado que sera recaudado para el siguiente afio fiscal. El
monto calculado de recaudacion, como lo sefiala el Codigo de Transparencia Fiscal del Fondo Monetario
Internacional (2013), se basa en las estimaciones del comportamiento de variables econdmicas clave’,
como son: el crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB), precios internacionales de la mezcla mexicana,
plataforma de exportacion del petréleo tasa de interés, etcétera. EI comportamiento de estas variables
puede afectar el comportamiento de la recaudacion estimada.

EI PPEF y la ILIF constituyen, junto con las iniciativas de reformas que se requieran para la recauda-
cion y ejercicio de los recursos publicos para el siguiente afo fiscal, el “paquete econémico”, que
presenta el Ejecutivo a la Camara de Diputados. La LFPRH establece que se debe presentar a mas tardar
el 8 de septiembre.

Ambas camaras —diputados y senadores— estan a cargo de la aprobacion, analisis, discusion y posible
modificacion de la ILIF. La Camara de Diputados tiene para analizar y aprobar el documento hasta el 20
de octubre. El Senado, por su parte, tiene como fecha limite el 31 de octubre. Si el poder ejecutivo no
tiene comentarios o resoluciones de lo aprobado por las camaras, sera publicada la version final de la LIF
20 dias habiles después de la aprobacion de las resoluciones correspondientes.

5. il

' Los parametros y metodologias utilizados para las estimaciones de las variables se encuentran incluidos en los Criterios Generales de
Politica Econémica (CGPE).
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En cambio, el PPEF pasa sélo por la Camara de Diputados y debe ser aprobado a mas tardar el 15 de
noviembre. El nuevo PEF y la LIF entran en vigencia al inicio del siguiente afio fiscal. En abril del siguiente
afo fiscal, una vez que el gasto ha iniciado o ha sido oficialmente diferido, la SHCP presenta la “cuenta
publica”, que es el nombre oficial que se le dan al gasto publico una vez que éste ha sido llevado a cabo.

La cuenta publica se crea una vez que el presupuesto ha sido ejercido. Los poderes de la union tienen que
efectuar un proceso de rendicion de cuentas de los recursos.

El reporte de la cuenta publica es enviado, a través del Ejecutivo, a la Camara de Diputados. El objetivo es
asegurar que la recaudacion, administracion, custodia y aplicacién de los ingresos y gastos de la federacion
—para un afio fiscal determinado, el cual abarca del 1ro de enero al 31 de diciembre- se ejercieron bajo los
términos determinados por la ley y los criterios aprobados en el PEF.

Feb-Jun: el gobierno elabora la estructura
programatica.

Jun-Ago: preparacion preliminar del
presupuesto.

Jul-Ago: determinacion de los techos financieros
para el gasto de cada programa, proyecto,
entidad y/o dependencia.

8 Sept: presentacion del Paquete Econdmico.

20 y 30 Oct: aprobacion de la Ley de Ingresos.
15 Nov: aprobacion del Decreto de Presupuesto.

1 Ene-31 Dic: ejecucion del presupuesto (poder
ejecutivo - SHCP, dependencias, entidades,
congreso, INE, poder judicial, EPEs, ECD})

Figura 2.1:
30 Abril: control y auditoria. Se presenta la Cuenta Resumen del
Puablica (ASF, Contraloria mayor de hacienda y cuenta ciclo
de la hacienda publica federal). presupuestario

Fuente(s) Elaborado por el CIEP, con informacion la Transparencia Presupuestaria (2015).

2.2 Tipos de presupuesto
Los presupuestos han evolucionado conforme lo han hecho las doctrinas econoémicas. Lo anterior con el

objetivo de lograr una mejor distribucion y seguimiento del presupuesto. A continuacion, se describen los 6 -
tipos de presupuesto mas comunes.
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Objeto de Gasto PEF 2017 % de la funcion

Servicios Personales 1,144 21
Materiales y Suministros 204 4
Servicios Generales 2,216 41
Transferencias, Asignaciones, Subsidios y
453 8
Otras Ayudas
Bienes Muebles, Inmuebles e Intangibles 1,292 24
Inversion Publica 44 1 Cuadro 2.1:
Inversiones Financieras y Otras Provisiones 0 0 Funcién
Aportaciones y Participaciones 0 0 comunicaciones
Deuda Publica 0 0

por objeto de
Total 5,352 100 gasto (mdp 2017)

(1) Eltotal del presupuesto difiere de la suma de conceptos debido al redondeo.
Fuente(s) Elaborado por el CIEP, con informacion del PEF 2017.

2.2.1 Presupuesto tradicional

Este instrumento administrativo contable refleja los gastos de la administracién publica federal que son
asignados a cada ramo y explica principalmente en qué se gastan los recursos publicos, poniendo énfasis
en el control de los recursos publicos. Uno de los rasgos principales del presupuesto tradicional es que
los techos de las partidas se especifican en el proceso de asignacion presupuestaria y se asegura que las
entidades no gasten por encima de lo asignado. Las ventajas de esta técnica de presupuestacion es que
es muy sencilla de aplicar y no requiere de personal altamente calificado, por lo tanto, se basa mas en la
intuicién que en la razén (Paredes, 2011).

Una de las desventajas de este presupuesto es que no brinda informacion acerca de la eficiencia y efectivi-
dad de los programas, mas bien se enfoca a un control fuerte ex ante del gasto, mas que en los resultados
que ejercian las instituciones del sector publico. Asimismo, la técnica no permite la gerencia por objetivos o
resultados, por tanto, se diluye la responsabilidad por el logro de las politicas y objetivos institucionales. Al
no contemplar aspectos fisicos de metas y de recursos reales, se dificulta la conformacion de indicadores
de gestion por lo que se dificulta la proyeccidn de presupuestos para ejercicios futuros (Paredes, 2011).

A manera de ejemplo, en el cuadro 2.1, se presenta el presupuesto aprobado para la funciéon comunicacio-
nes para el afio 2017. En suma, 5,351.63 mdp estan distribuidos en los distintos objetos de gasto.

2.2.2 Presupuesto rigido

En este tipo de presupuesto se define un monto nivel de servicios y con base a este objetivo se estima el

presupuesto. En caso de modificaciones en el nimero de servicios reales el presupuesto se mantiene sin

cambios. El uso de este tipo de presupuestos se recomienda para actividades o programas que no sufran

grandes variaciones, es decir, que mantengan un comportamiento relativamente predecible (Secretaria de 7 -
Hacienda y Crédito Publico, Universidad Nacional Autonoma de México, 2017).
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Aprobado 2016 Ejercido 2016 Diferencia

Actividad aprobado -

(mdp (mdp) ejercido
Regulaqoq eficiente de las 5,640 4189 1451
comunicaciones y los transportes Cuadro 2.2:
Regulacion eficiente de las ‘s
telecomunicaciones 1,708 1,367 341 Funcm.n .
Servicios de apoyo administrativo 298 681 -383 comunicaciones
Telecomgmcamones eficientes y 1.740 3877 2137 por actividad
competitivas (precios

(1) Eltotal del presupuesto difiere de la suma de conceptos debido al redondeo.
Fuente(s) Elaborado por el CIEP, con informacion del PEF 2016 y cuenta publica 2016.

2.2.3 Presupuesto flexible

Esta técnica de presupuestacion consiste en elaborar un conjunto de planes presupuestarios alternativos
que se corresponden con los diferentes niveles de actividad previstos, conceptuados éstos como una serie
de rangos alternativos de actividad, mas que como determinados volumenes de produccion. En este tipo
de presupuestos, las cifras presupuestadas para los distintos rubros van variando, en la medida que se
producen cambios en los niveles de actividad de la organizacion. Para cada nivel de actividad de ventas o
produccion, los presupuestos flexibles muestran diferentes niveles de costos y gastos.

El presupuesto flexible se basa en la diferencia fundamental del comportamiento de los costos en fijos y va-
riables. A los costos fijos no presentan variaciones, sin embargo los costos variables son el elemento clave
en este tipo de presupuesto (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Universidad Nacional Auténoma
de México, 2017).

La evaluacion del desempefio, a partir del presupuesto flexible, se realiza al calcular y analizar las variacio-
nes de volumen y de presupuesto flexible, ya que permite establecer comparaciones entre las realizaciones
y las previsiones acordes con el nivel de actividad alcanzado, conociendo asi los costos vinculados a un
determinado nivel. El presupuesto flexible también es conocido con otras denominaciones como presu-
puesto variable, presupuesto de escala ajustable y presupuesto de control de gastos.

Para el ejemplo de la funcién comunicaciones, se muestra el cuadro 2.2 con las distintas actividades en
las que se deposita el presupuesto de la funcion. Como se observa, el presupuesto del gobierno federal es
flexible, ya que su ejecucion puede diferir del monto que se aprueba en el PEF. Los resultados observados
corresponden al PEF y cuenta publica de 2016 (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Universidad
Nacional Auténoma de México, 2017).

2.2.4 Presupuesto por programas

El presupuesto por programas es un “sistema en que se presta particular atencion a las cosas que un

gobierno realiza, mas que a las cosas que adquiere” (Martner, 1967). Surge a principios de los afios sesenta,

con el fin de enfocarse en la planeacidn de los recursos publicos y vinculando el costo de los programas con

sus resultados, estableciendo objetivos generales y especificos y los pasos para conseguir tales objetivos. 8. -
Esta técnica se orienta no s6lo a las acciones inmediatas del gobierno, sino también a las metas de largo

plazo establecidas en programas globales o sectoriales de desarrollo.

Técnicas Presupuestarias Agosto | 2017



El presupuesto por programas presenta una orientacion clara y objetiva de la politica econdmica y fiscal de
una entidad, mediante el establecimiento de programas y la clasificacion de los gastos en gastos de funcio-
namiento y gastos de inversion. Esta técnica de presupuestacion contiene una distribucion por sectores o
funciones, con el sefialamiento de los programas por realizar, tomando como base las metas por alcanzar.
Para el cumplimiento de los programas, el logro de los objetivos y las labores por realizar se distribuyen
los montos entre las distintas secciones y se forman diversas categorias dentro de los mismos programas,
como son los subprogramas, actividades, proyectos, etcétera (del Rio, 2013).

Segun el “Manual de presupuesto de programas y de ejecucion por actividades” de la Organizacién de
las Naciones Unidas (1959), esta clase de presupuesto clasifica los gastos conforme a los programas
propuestos y muestra las tareas o trabajos que se van a realizar dentro de éstos. La técnica permite hacer
una estimacion del costo de los programas y permite hacer comparaciones con otras alternativas. Es asi
como el presupuesto por programas obliga al funcionario administrativo al formular un programa de accion
y lo compromete a cumplir ciertas metas de trabajo.

Algunas de las ventajas de esta técnica de presupuestacion son: mejorar la planeacion del trabajo; mayor
precision de la confeccidn de los presupuestos; determinacién de responsabilidades; mayor oportunidad
de reducir costos, basados en decisiones politicas; mejor comprension por parte del ejecutivo, legislativo
y del publico; e identificacién de las funciones duplicadas, con mejor control de la ejecucién del programa.

En México, el origen del sistema presupuestario moderno se remonta al afio 1976, con la adopcién del
Presupuesto Por Programas (PPP) para apoyar la planeacidn nacional. A partir del PPP, se definian fun-
ciones y subfunciones gubernamentales que se alineaban con la misién de las dependencias y entidades
y se disefiaban programas a los que se fijaban metas y costos (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Universidad Nacional Autbnoma de México, 2017).

Algunos de los objetivos del presupuesto por programas son:

= Tener los campos del proceso administrativo estructurados jerarquicamente por funcio-
nes, programas de operacion y de inversion.

= Permitir un mayor control interno para evaluar y conocer la eficiencia de cada una de
las partes, por lo que sus objetivos son especificos, de gran profundidad y analisis para
racionalizar el gasto de acuerdo con la eficiencia.

= Dar mas atencion a lo que se realiza, que a lo que se adquiere.

En el cuadro 2.3, se muestran los distintos programas presupuestarios, donde se divide el presupuesto de
la funcién comunicaciones en 2017.

2.2.5 Presupuesto basado en el desempefio

Esta técnica de presupuestacion se basa en periodos de largo plazo donde se evalua el desempefio de

cada dependencia de gobierno y los recursos se destinan a partir de la relacién entre las actividades que

cada agencia realiza y los costos para producirlas. El criterio principal en la asignacion y evaluacion de 9 -
recursos es la eficiencia con que cada dependencia ejerce el gasto, dejando de lado la evaluacién sobre

los resultados del gasto publico.
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Programa PEF2017

Actividades de apoyo administrativo 446
Definicién, conduccién y supervision de la politica de

. 337
comunicaciones y transportes
Programa México conectado 486
Regulacion para el uso eficiente del espectro radioeléctrico 75
Regulacion y Supervision de los sectores 1464

Telecomunicaciones y Radiodifusion
Servicios de correo 666
Servicios de telecomunicaciones, satelitales, telegraficos y

de transferencia de fondos 354

Sistema Satelital 1,327 Cuad.rp 2.3

Supervision y verificacion de concesiones en 196 FunC|o!1 _

telecomunicaciones comunicaciones
por programa

Total 5,352 (mdp 2017)

(1) Eltotal del presupuesto difiere de la suma de conceptos debido al redondeo.
Fuente(s) Elaborado por el CIEP, con informacion del PEF 2017.

En México, en 1996, se presentd la Reforma al Sistema Presupuestario (RSP) y una Nueva Estructura
Programatica (NEP). Se da un cambio de enfoque que buscd la adopcion de un presupuesto orientado a
resultados, a partir de la incorporacion en el proceso presupuestario de un conjunto de técnicas modernas
de gestion: planeacion estratégica, orientacion al cliente, indicadores de desempefio y administracion por
objetivos. Como parte de este enfoque, se implementaron modificaciones sustanciales en las clasificacio-
nes presupuestarias, con el fin de vincular el proceso presupuestario a la eficiencia, efectividad y calidad
en la prestacion de los bienes y servicios publicos, generando la NEP, que buscaba un mayor énfasis
en la presentacion funcional programatica del presupuesto, asi como lograr mejoras en la medicion del
desemperio.

A partir de 2003, inici6 un proceso de sistematizacion y modernizacion del proceso presupuestario. A este
proceso se le llamé Proceso Integral de Programacion y Presupuesto (PIPP), el cual buscé la adopcién de
un nuevo sistema informatico en linea, que abarcéd de manera integral las etapas del ciclo presupuestario,
asi como la reduccion y simplificacion de tramites administrativos. Adicionalmente, con el fin de fortalecer
la contribucién de la estructura programética como plataforma para las actividades de asignacién, segui-
miento, control y evaluacion del gasto publico federal, se realizaron esfuerzos orientados al fortalecimiento
de las categorias programaticas, asi como del proceso de seleccion de metas e indicadores (Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, 2016a).

A partir de la publicacion de la LFPRH en 2006, se fortalecieron las bases para el funcionamiento del

Presupuesto basado en Resultados (PbR)/Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED). Se incorporaron

en laley principios especificos que rigen la planeacion, programacion y evaluacién del gasto publico federal.

Se busco analizar a los programas presupuestarios y vincularlos con los logros obtenidos del mismo con

base en los objetivos y metas definidos por el programa. Un ejemplo de este mecanismo se muestra en la 10 -
figura 2.2.
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SED - Desempeirio de los principales
Ramos Administrativos en el S s
segundo trimestre de 2014

Sistema de Evaluacion del Desempefo (SED)
- Tabla del desempefio de los principales
Ramos Administrativos en el segundo
trimestre de 2014.

Figura 2.2:
Documentos Sistema de
- — evaluacion del

desempeio
Fuente(s) Obtenido de la Secretaria de la Funcion Pdblica: https://www.gob.mx/sfp/acciones-y-programas/
sistema-de-evaluacion-del-desempeno-sed.

AVANCE PROMEDIO DE LOS INDICADORES (SEGUNDO TRIMESTRE DE 2014) Presupuesto ModHicado Anual

Ramao Procese  Producto  Resultade  Impacto Pramedio total (millones de pesos)
IMSS 97.15% 95.00% 85.659% 96.84% 94.36% § 182,894.91
SFP 96.79% 100.00% 97 33% 50.00% 82 75% § 141764
STPS 92 19% 90.13% 94 8G% 95 33% 92 13% $4,401.20
PGR 9521% 93.33% 79.16% SMP 91.87% $ 14,613.90 Fi 23:
SRE 90 65% 90.38% 92 56% SMP 90.64% $ 6,296.18 igura .5:
55 88 89% 84.16% 87 51% 100.00% 87.17% § 108,193 41 Reporte
SENER 83.49% 88.63% 83 55% 85.18% 85.54% § 545 444 28 trimestral del
SEGOB 85.14% 83.59% 77.63% 83.72% 83.65% $ 52,072.41 sistema de
SECTUR 82.35% 87.55% 66.67% sMmp 83.38% § 6,886.37 evaluacion del
ECONOMIA 82.00% 83.44% 83.28% 86.00% 82 68% § 18,381.41 desempeﬁo

Fuente(s) Obtenido de la Secretaria de la Funcion Pdblica: https://www.gob.mx/sfp/acciones-y-programas/
sistema-de-evaluacion-del-desempeno-sed.

2.2.6 Presupuesto participativo

El presupuesto participativo es un proceso con el cual los ciudadanos, de forma individual o por medio
de organizaciones civicas, pueden de forma voluntaria y constante contribuir en la toma de decisiones del
presupuesto publico, a través de una serie de reuniones anuales con las autoridades gubernamentales.
El proceso esta abierto a cualquier individuo que desee participar, combina democracia participativa y
representativa, implica deliberacion (no sélo consulta), busca la redistribucion y se autorregula, en la medida
en que los participantes ayudan a definir las reglas que rigen el proceso (Goldfrank, 2006).

Algunas de las ventajas del presupuesto participativo es que puede conseguir muchos de los objetivos de

la profundizacion de la democracia como: la redistribucién de los recursos publicos hacia los barrios mas

pobres (Marquetti, 2002); la extension de la prestacion de servicios (Santos, 1998); la democratizacion

de las organizaciones civiles existentes y el incentivo de la creacion de nuevas (Abers, 1996); el incre-

mento de la transparencia y rendicion de cuentas (Wampler, 2004); asi como la reduccion del clientelismo

y el aumento de la representacion democratica de los tradicionalmente excluidos. Dichos investigadores 1. [N
también demuestran que estos resultados alentadores no estan garantizados por la implementacion del

presupuesto participativo y que, entre los distintos casos, existen resultados contradictorios.
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Para explicar el éxito o fracaso de las aplicaciones del presupuesto participativo, se propone una serie de
caracteristicas de disefio institucional y condiciones previas favorables. A continuacion, se sintetizan los
factores relevantes que se han observado, facilitando su implementacion exitosa.

Condiciones previas

Diseiio institucional

Técnicas Presupuestarias

Voluntad politica: Los organismos encargados de llevar a cabo el presupuesto parti-
cipativo deben estar comprometidos ideologicamente con la apertura de canales que
permitan la participacion ciudadana buscando su inclusion en la toma de decisiones.

Capital social: La comunidad local debe tener asociaciones civiles, preferiblemente dis-
puestas a participar en asuntos municipales.

Personal competente: La administracion municipal debe contar con empleados técni-
camente calificados.

Tamano reducido: El territorio involucrado en la toma de decisiones no debe ser tan
grande que desaliente la accidn colectiva.

Recursos suficientes: Los gobiernos municipales deben contar con fondos suficientes
para la ejecucion de proyectos publicos y programas sociales.

Plataforma legal: Las leyes existentes deben permitir y, preferiblemente, incentivar la
participacion ciudadana en cuanto a las decisiones presupuestarias.

Descentralizacion politica: Los tomadores de decisiones deben ser electos por medio
de procesos democraticos.

= Enfoque de necesidades inmediatas contra planeacion a largo plazo: Algunos sos-

tienen que una clave del éxito en el presupuesto participativo es enfocar las discusiones
en un rango amplio de necesidades practicas e inmediatas; otros, que este enfoque so-
cava el debate acerca de temas mas trascendentales y con efectos a largo plazo.

Informal contra formal: Algunos favorecen darle al presupuesto participativo una es-
tructura informal y abierta, que permita la participacion de individuos o grupos sin dar
privilegios a organizaciones ya existentes y que pueda ser modificada por los mismos
participantes. Otros plantean que, para evitar la manipulacién politica del presupuesto
participativo por parte de los partidos en el poder y para garantizar la representacion de
actores politicos y sociales importantes, el presupuesto participativo debe estar formali-
zado por ley.

Deliberacioén: Los participantes deben enfrentar discusiones cara a cara y deben contar
con poder de decision acerca del proceso de presupuesto, al menos en cuanto a priorizar
las inversiones por realizar.

Supervision centralizada: La autoridad politica debe estar directamente involucrada en
la coordinacién del proceso de presupuesto participativo.

Reglas e informacion asequibles: Las reglas, incluyendo los criterios para asignar re-
cursos en los barrios y la informacién presupuestaria, deben estar disponibles y accesi-
bles para el publico en general.
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Una de las desventajas que se han presentado con esta técnica presupuestaria es la falta de una rigurosa
comparacién entre los distintos modelos de presupuesto participativo experimentados en diferentes paises,
que permita identificar cuales son las caracteristicas de disefio y las condiciones previas que conducen al
éxito o al fracaso. Otro vacio es el hecho de que el disefio del presupuesto participativo y las condicio-
nes bajo las que se introduce no han sido relacionados teéricamente. Tercero, los aspectos competitivos
del presupuesto participativo no han sido profundamente examinados, en especial, el tema del rol de los
partidos de oposicion.

En México, como parte de un proceso de participacion ciudadana se ha fomentado la creacién de comi-
tés ciudadanos y de observatorios ciudadanos en algunas dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal con el fin de recoger propuestas y sugerencias para fortalecer los programas y proyectos
estratégicos que impulsa el gobierno federal en materia de infraestructura, desarrollo social y seguridad
publica. En este sentido, la participacién ciudadana se involucra de forma activa, tanto en el disefio de
politicas publicas como en el proceso de discusion del gasto publico, asi como en la vigilancia, monito-
reo y la calidad del gasto que se realizan en programas sustantivos de bienestar social (Transparencia
Presupuestaria, 2015).

En la Ciudad de México existe el “Presupuesto Ciudadano”, que es un mecanismo que sirve para promover
la participacién ciudadana. Para el caso de la Ciudad de México, la Ley de Participaciéon Ciudadana del
Distrito Federal (LPCDF) establece, en su articulo 83, que el presupuesto participativo en la Ciudad de
México “es aquel sobre el cual los ciudadanos deciden respecto a la forma en que se aplican recursos en
proyectos especificos en las colonias y pueblos originarios en que se divide el territorio del Distrito Federal”
(Gobierno del Distrito Federal, 2015). Los proyectos especificos son aquellos en que los habitantes de cada
colonia o pueblo originario deciden utilizar el dinero publico.

La LPCDF establece que estos recursos se podran destinar unicamente a proyectos que formen parte de
alguno de los siguientes rubros:

obras y servicios,

equipamiento,

infraestructura urbana, y

prevencion del delito.

Obras relacionadas con actividades recreativas, culturales y deportivas. El monto destinado para ser ejer-
cido mediante este mecanismo de participacion ciudadana es el 5% del presupuesto total anual de cada
delegacion politica desde 2015. Con anterioridad, se contemplaba del 1 % al 3 % del presupuesto de cada
delegacion.

El articulo 106 de la LPCDF define que la eleccion de los comités ciudadanos “se realizara a traves del
voto universal, libre, secreto y directo de los ciudadanos (...) que estén registrados en la lista nominal de
electores respectiva”.
3. [
La ley también recalca que el proceso para la eleccion de los integrantes de los comités ciudadanos es
un proceso tendente a lograr la representacion vecinal. “En consecuencia, los integrantes de los comités
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ciudadanos no son representantes populares, no forman parte de la administracion publica de la Ciudad
de México, ni tienen el caracter de servidores publicos” (Gobierno del Distrito Federal, 2015).

A manera de ejemplo, en la figura 2.4, se muestra la pagina de presupuesto participativo de Guadalajara,
para demostrar cdmo esta plataforma se encuentra ya operando en distintos municipios de la Republica,
impulsado por los gobiernos locales.

& > O @ | B presupuestopartiipativomy

GRS ¢=0€

Presupuesto Participativo 2017
TU DECIDES, CAMBIA LA CIUDAD

g@i E i@; Tisfomulco

¢QUEES?  HISTORIA ~ FORMADEPAGO  LISTADEOBRAS ~ OBRASGANADORAS ~ NOTICIAS  CONTACTO

f

08

£

2Qué es el presupuesto participativo?

0

Es un instrumento de participacién, a través del cual los ciudadanos deciden en qué obras y proyectos
debe invertirse una parte del dinero recaudado de su impuesto predial. Este ejercicio promueve la
colaboracién entre gobierno y ciudadanos, convirtiendo a estos tiltimos en protagonistas de las
decisiones que impactan a su comunidad.

A

Suscribete

Direccién de correo electrénico:

Tu direccién de correo electronico

Nombre Completo

Municipio

Guadalajara v

Figura 2.4:
Presupuesto
participativo

Fuente(s) Obtenido de la pagina de Presupuesto Participativo: https://presupuestoparticipativo.mx/.

2.2.7 Presupuesto base cero

Es un proceso de caracter administrativo, de planeacion y de presupuestacion que exige a cada adminis-
trador justificar detalladamente la totalidad de sus peticiones presupuestarias. Requiere de fijar metas y
objetivos por las que se deben tomar decisiones de acuerdo con la politica institucional, con la finalidad de
seleccionar las mejores opciones en cuanto a la relacion costo-beneficio.

Incluye una reevaluacion periddica de todos los programas, partiendo de cero y sin considerar las
variaciones del ejercicio anterior. Por lo tanto, identifica, describe, justifica y jerarquiza actividades es-
pecificas a través de un “paquete de decisiones”, que incluye costos, propositos, alternativas y evaluacion
de resultados.

El presupuesto base cero, en algunas ocasiones, reduce gastos sin afectar las actividades prioritarias,
manteniendo los servicios 0 minimizando los efectos negativos de la medida. También suprime actividades
de baja prioridad que no afectan el resultado esperado y, por lo tanto, garantiza el equilibrio presupuestario
(Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, 2016).

El presupuesto base cero, segun Barea Tejeiro & Martinez Alvarez (2013), se realiza en 5 distintas fases:

Técnicas Presupuestarias

1. Definicion de objetivos: En esta fase, se establecen los objetivos por lograr (a corto y

largo plazo).

2. Identificacion de unidades de decision: Se identifica el nivel institucional responsable
de la ejecucion de una o un grupo de actividades o funciones, que puede por si evaluar
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la marcha de éstas, su costo-beneficio y someter a consideracién superior la necesidad
de iniciar nuevos programas o acciones.

3. Preparacion de paquetes presupuestarios: Se analizan los informes sobre el pro-
grama, la evaluacién y comparacion de cada programa. Esta fase es el elemento fun-
damental del presupuesto base cero. Consiste en identificar una actividad, evaluar el
costo-beneficio de ella, evaluar formas alternativas de cumplir con el mismo objetivo y
especificar porqué no son utilizados y considerar las consecuencias de no realizarla.

4. Ordenamiento de paquetes: En esta fase se agrupan los programas que tienen un
fin en comun y se realiza una supervision jerarquica. Es decir, se establece un orden
de prioridades. Unidades inferiores ordenan o clasifican los paquetes y las unidades
superiores deciden su jerarquizacion y, en su caso, un reordenamiento.

5. Revision de la alta direccion: Se realiza la revisidn, supervision y modificacién por la
alta direccion. Se debe conducir un adecuado control de gestion de la ejecucion presu-
puestaria. Una vez que las actividades han sido incluidas en el presupuesto, se debe
llevar un control de gestion estricto sobre la ejecucion de éstas.

Ventajas del presupuesto base cero

= Reduce o elimina gastos innecesarios sin afectar actividades prioritarias.

= Prioriza los recursos presupuestarios y mejora la asignacion de éstos en apoyo de las
actividades mas rentables.

= Disminuye los costos de cada actividad sin afectar las operaciones.
= Mejora el proceso de planeacion y estrategia.
= Realiza una correcta y adecuada actividad financiera.

= Proporciona informacion detallada sobre los recursos financieros que se necesitan para
lograr los resultados deseados.

= |dentifica y evalua eficazmente las actividades y los problemas para tomar decisiones y
asigna los recursos de manera eficaz.

Desventajas del presupuesto base cero

= Es complejo porque requiere de la participacion puntual de mandos operativos, interme-
dios y superiores en el analisis de las actividades.

= Requiere de mucho tiempo y esfuerzo comprometido, lo que supone un alto costo deri-
vado de los procesos de analisis, prioridad y clasificacion.

= QOtra debilidad que se atribuye al procedimiento y que supone un impedimento para im-
plantar con éxito esta técnica, es el considerar que los centros gestores tienen la capa-
cidad necesaria para gestionar el gasto de las distintas areas de una forma estratégica
y en términos de base cero y, por tanto, requiere de una capacitacion exhaustiva.

i5. I

En 2015, en México, debido a la caida del precio del petroleo, en conjunto de otros factores, esta técnica
presupuestaria toma relevancia ya que se busca aplicarla para el proyecto de presupuesto de 2016.

Técnicas Presupuestarias Agosto | 2017



3 Contenido del presupuesto

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) es el ins-
trumento legal en el que se definen los elementos que debe contener la estructura
presupuestaria.

En México, de acuerdo con el articulo 2do, fraccion XXIl, de la LFPRH:

La estructura programatica es el conjunto de categorias y elementos pro-
gramaticos ordenados en forma coherente, el cual define las acciones que
efectlan los ejecutores de gasto para alcanzar sus objetivos y metas de
acuerdo con las politicas definidas en el Plan Nacional de Desarrollo y en
los programas y presupuestos, asi como ordena y clasifica las acciones
de los ejecutores de gasto para delimitar la aplicacion del gasto y permite
conocer el rendimiento esperado de la utilizacion de los recursos publicos.

La LFPRH define ciertos elementos que componen la estructura programatica. Su articulo 27 establece
que los anteproyectos de presupuesto deben sujetarse a la estructura programatica aprobada por la SHCP,
la cual se debe componer al menos de categorias, elementos y acciones definidas.

Categorias: Aqui se define la funcidn, subfuncién, el programa, la actividad institucional,
el proyecto y la entidad federativa de cierto monto presupuestal.

Elementos: Aqui se define la mision, los objetivos, las metas con base en indicadores
de desempefio y la unidad responsable de cierto monto presupuestario. Los elementos
tienen que ser coherentes con el PND y con los programas sectoriales.

Acciones: Aquideben de promover la igualdad entre mujeres y hombres, la erradicacion
de la violencia de género y cualquier forma de discriminacion de género.

En general, la estructura programatica debe facilitar la vinculacién de la programacion con el PND y los
programas presupuestarios; asimismo, debe incluir indicadores de desempefio acompafiados de metas
anuales. Los indicadores, en este contexto, deben corresponder a un indice, medida, cociente o formula,
que permita establecer un parametro de medicion de lo que se pretende lograr en un afio, expresado en
términos de cobertura, eficiencia, impacto econdmico y social, calidad y equidad y constituyen la base para
el funcionamiento del SED.

Por otro lado, el articulo 28, fraccion |l de la LFPRH, menciona que el PPEF debe presentarse y aprobarse

conforme a la clasificacién funcional y programatica, la cual agrupa a las previsiones de gasto, con base

en las actividades que van en linea con lograr los objetivos del monto presupuestario, y asi lograr conocer 16. -
y evaluar la productividad y eficiencia del gasto publico en cada una de las distintas etapas del proceso

presupuestario.
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El articulo 24 del reglamento de la LFPRH menciona que la estructura programatica, conforme a la clasifi-
cacién funcional y programatica, se compone de las categorias siguientes:

Funcién y subfuncién: Identifican y organizan las actividades que realizan los ejecuto-
res de gasto en la consecucion de los fines y objetivos contenidos en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, conforme al clasificador emitido en términos
de la Ley General de Contabilidad Gubernamental (LGCG).

Programa: Identifica los programas que establecen las dependencias y entidades para
el cumplimiento de sus funciones, politicas y objetivos institucionales, conforme a sus
atribuciones.

Actividad Institucional: Identifica las acciones de los ejecutores de gasto, vinculando
éstas con las atribuciones legales respectivas, en congruencia con las categorias de las
funciones y los programas que les corresponden.

Proyecto: Establece las acciones que implican asignaciones presupuestarias para pro-
gramas y proyectos de inversion registrados en la cartera.

El 27 de diciembre de 2010, el Consejo Nacional de Armonizacién Contable (CONAC), instancia respon-
sable de expedir las normas y lineamientos aplicables a los entes publicos conforme a la LGCG, emitio
el “Acuerdo por el que se emite la clasificacion funcional del gasto”. En el acuerdo, se dispone que los
objetivos son los siguientes:

= Presentar una descripcidn que permita informar sobre la naturaleza de los servicios gu-
bernamentales y la proporcion del presupuesto que se destina a cada tipo de servicio.

= Conocer en qué medida las instituciones publicas cumplen con funciones econémicas o
sociales.

= Facilitar el andlisis a lo largo del tiempo segun la finalidad y funcién.

m Posibilitar las comparaciones internacionales respecto a las funciones que desempefian
los gobiernos.

= Favorecer el analisis del gasto para estudios econémicos y sociales.

= Cuantificar la proporcion que las instituciones publicas destinan a las areas de servicios
publicos generales, economicos, sociales y a las transacciones no asociadas a funcio-
nes.

El articulo 25 del reglamento de la LFPRH dispone que la estructura programatica, conforme a la clasifica-
cion funcional y programaética, se compone de los elementos siguientes:

Mision: Identifica los propésitos fundamentales que justifican la existencia de la depen-
dencia o entidad y, para efectos programaticos, se formula mediante una vision integral
de las atribuciones contenidas en la ley organica u ordenamiento juridico aplicable.
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Objetivo: Es el resultado o alcance esperado asociado a un programa, en congruencia
con el PND y los programas que de éste deriven, el cual debe ser formulado de confor-
midad con las disposiciones que para tal efecto emita la SHCP.

Meta: Es la expresion cuantitativa del nivel de cumplimiento esperado del objetivo en un
periodo determinado y debe expresarse de manera clara, medible y precisa.

Indicador de desempeiio: Es la expresion cuantitativa construida a partir de variables
cuantitativas o cualitativas, que proporciona un medio sencillo y fiable para medir logros
expresados como el cumplimiento de los objetivos y las metas establecidas, reflejar los
cambios vinculados con las acciones del programa, dar seguimiento y evaluar sus re-
sultados. El indicador sera expresado en términos de lo previsto en el articulo 27 de la
LFPRH, reflejando al menos lo siguiente:

Eficacia: La cual mide la relacion entre los bienes y servicios produci-
dos y el impacto que generan. Mide el grado de cumplimiento de los
objetivos.

Eficiencia: La cual mide la relacidn entre la cantidad de los bienes y
servicios generados y los insumos o recursos utilizados para su pro-
duccion.

Economia: La cual mide la capacidad para generar y movilizar ade-
cuadamente los recursos financieros.

Calidad: La cual mide los atributos, propiedades o caracteristicas que
deben tener los bienes y servicios publicos generados en la atencién
de la poblacion objetivo.

Unidad responsable: Identifica a las unidades que realizan el seguimiento, evaluacion
y rendicidn de cuentas de los indicadores de desempefio de la dependencia o entidad.

En general, la Estructura Programatica incluye los insumos fundamentales siguientes (Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico, 2016a):

m Catalogos y relaciones, administrativos, funcionales, programaticos y econémicos.
= Cartera de programas presupuestarios.

= Matrices de indicadores para resultados bajo la metodologia de marco logico (MIR).
= Analiticos por clave presupuestaria.

= Analiticos de clave de entidades paraestatales.

= Anexos transversales.

m Estrategia programatica.

= Mision.

= Compromisos plurianuales.

= Programas y proyectos de la cartera de inversiones. 18. -
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4 Seguimiento y control del
presupuesto

Por varios afios, México ha tratado de mejorar el nivel de informacion en formato de
datos abiertos disponible. La informacion abierta es necesaria para el seguimiento y
control del presupuesto. Organismos internacionales, como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional (FMI), tienen estandares estipulados para hacer un seguimiento
del proceso presupuestario.

El Cddigo de Transparencia Fiscal del Fondo Monetario Internacional (2013) determina ciertos parametros
que son necesarios para el control y seguimiento presupuestario. El FMI considera que la comunicacion de
las politicas fiscales es fundamental y esta informacion tiene que ser accesible, completa y oportuna para
poder detectar los riesgos que se van presentando. El codigo propuesto por el organismo internacional
tiene cuatro pilares principales:

Reportes fiscales (con informacion relevante, a tiempo, creible y comprensible).

Estimaciones fiscales y presupuestacion (con objetivos claros).

Anélisis de riesgos fiscales, evaluando riesgo en las finanzas publicas.

Administracién de los recursos naturales.

4.1 Reportes fiscales

Cobertura: Todas las actividades publicas (subsectores, empresas comerciales y todo el sector publico)
deberian estar cubiertas en los informes fiscales. Por ejemplo, en México, hay dos grandes empresas del
estado contempladas en el presupuesto (Pemex y CFE); sin embargo, la informacion correspondiente a
sus ingresos propios, generalmente, no esta abierta. Esta informacién deberia estar disponible, ya que
tiene efectos importantes sobre las finanzas publicas del pais. El Codigo de Transparencia Fiscal del FMI
también aborda los gastos tributarios que deben ser informados de forma explicita y puestos a disposicion
de la sociedad, con las notas metodoldgicas, cuando sea posible.

Frecuencia: Los informes deben ser publicados con frecuencia y regularidad. Los informes de auditoria
deben ser oportunos. Los informes fiscales dentro de un afio presupuestario deben tener una frecuencia
mensual.

Los reportes fiscales en México se basan en gran medida en el Informe Trimestral Sobre la Situacién

Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica. Este documento presenta lo que el gobierno recauda

por concepto de ingresos y lo que gasta, en un determinado trimestre; se compara con las previsiones 19. -
de ingresos aprobadas en la Ley de Ingresos de la Federacion (LIF), desglosados por tipo de impuesto.

Asimismo, también se presentan diferencias en el gasto entre lo aprobado y lo ejercido por ramo.
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Calidad: Los informes deben ser informativos. Esto significa que deben proporcionar informacion perti-
nente acerca de su clasificacion, consistente con las normas internacionales (administrativa, econdmica,
funcional). Ademas, se espera que los informes fiscales incluyan informacién acerca del equilibrio fiscal y
fuentes de financiamiento, acciones y deuda, asi como financiacién y cambio en el monto acumulado de la
deuda. Si hay discrepancias entre varios informes, las razones y explicaciones deben ser proporcionadas.
Se espera que los informes sean coherentes.

El informe trabaja con informacién de flujo. Este dedica una seccion a la deuda publica (de valores) y traza,
casi en su totalidad, la LIF. Las categorias se agrupan de una manera manejable. Por lo tanto, se puede
seguir como las finanzas publicas estan evolucionando. La publicacién es constante en el tiempo.

Integridad: Los informes deben ser preparados por un cuerpo profesional independiente, cumplir con
las normas internacionales y deben ser presentados en un formato comparable. Cuando hay desviaciones
en los prondsticos, se espera que la autoridad fiscal explique las causas.

En cuanto a las situaciones en que se presentan desviaciones de lo proyectado con lo observado, se
proporcionan pocas explicaciones y muy simplificadas. Hay otros tipos similares de informes. Por ejemplo,
hay una vista preliminar mensual del informe trimestral. Otra publicacion mensual muestra cdmo se liberan
las transferencias publicas a los gobiernos subnacionales.

4.2 Estimaciones fiscales y presupuestacion

Comparabilidad: Los informes deben generarse por un cuerpo profesional independiente y cumplir con
las normas internacionales, de tal manera que sean comparables con informes de otros afios y otros paises.

Periodo de tiempo: El periodo de tiempo, por el cual se presentan los documentos y los informes, debe
especificarse claramente en un contexto legal. Ademas, el papel de cada agente (poderes ejecutivo y
legislativo) debe ser especificado. Se supone que los colaboradores, es decir, los legisladores y la sociedad
en general, tendran suficiente tiempo para trabajar y evaluar el presupuesto.

Politica Publica: El presupuesto deberia seguir una orientacién de politica. Se debe definir cuales son
los objetivos de los distintos programas y cémo van a ser evaluadas las metas logradas (definicion de
métricas). Es importante incluir un espacio para participacion publica/social en programas y decisiones.

Credibilidad: Las estimaciones de los distintos factores presentadas por la autoridad deberian ser eva-
luadas por algun agente independiente. De forma similar, cuando se presentan diferencias entre el presu-
puesto aprobado y lo aprobado, las autoridades deberian explicar las razones de las disparidades. Cambios
en el presupuesto o sus aplicaciones deben estar autorizados o supervisados por los legisladores.

En el caso mexicano, el paquete econémico se presenta de forma anual y predecible. La SHCP muestra al 20. -

legislativo algunas estimaciones macroecondmicas con varios meses de anticipacion. Cuando la LIF/PEF
son presentados ante el poder legislativo, también se presentan los CGPE.
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Los CGPE es el documento donde el gobierno federal explica la dinamica macroeconomica de las variables,
tanto nacionales como internacionales. Muestra el escenario de los siguientes afios y de los anteriores,
por lo que es la base de todas las estimaciones que derivan en la planeacion de la politica publica. Sin
embargo, en algunos de sus argumentos, pueden no ser fundamentados o con légica consistente. También,
algunas de las estimaciones que presenta, se basan en informacién exclusiva de la SHCP (por ejemplo, la
metodoldgica de célculo del PIB). Estos factores pueden provocar dificultades para su evaluacion.

Existe la posibilidad de que sea imposible para los legisladores realizar una evaluaciéon completa de todos
los elementos que se presentan en el presupuesto, inclusive con el apoyo de especialistas en el congreso.
Hay dos principales razones para esto. La primera es que el tiempo disponible para realizarla es limitado y
la segunda es que alguna de la informacién sélo esta disponible para el Ejecutivo (estructura de costo de los
programas presupuestarios, numero de beneficiarios de algunos programas, la metodologia de seleccién
de beneficiarios, como operan algunos de los programas —aquellos que no tienen reglas de operacion-
los logros de los programas, etcétera). Para acceder a esta informacion, el Legislativo tendra que hacer la
solicitud especifica de la informacion al Ejecutivo.

Existe progreso importante en la evaluacidén de algunos programas presupuestarios por organismos ex-
ternos (CONEVAL, BID, ASF, etcétera). Por ley, sélo los programas con reglas de operacion tienen la
obligacion de ser evaluados; estos programas representan alrededor del 17 % del total del presupuesto.
Sin embargo, en el portal de Transparencia Presupuestaria se publica que el 75 % del presupuesto cuenta
con algun tipo de evaluacion con valor en el “modelo sintético de evaluacién”. Por el lado de los ingresos,
evaluaciones de efectos econdmicos casi son inexistentes. Existen algunos reportes publicos de incidencia
de los impuestos, pero son limitados.

Finalmente, desviaciones en los ingresos o gastos son monitoreadas en alguna medida por el Legislativo.
Aunque la ASF encuentra discrepancias en el nivel federal, por la fecha de su publicacién, dificilmente
pueden ser considerados durante el periodo de toma de decisiones debido a la diferencia en tiempos entre
la publicacion del reporte y el proceso de planeacion del presupuesto, por lo que, en mayor medida, las
decisiones y modificaciones en cuestiones presupuestarias se reallizan dentro del poder ejecutivo.

4.3 Riesgos fiscales

Evaluacion de riesgos: Las autoridades fiscales deben considerar tres formas de evaluacion. Primero,
deben considerar riesgos macroeconémicos que influyen tanto en la situacién del pais como en los cho-
ques externos. Segundo, se deben medir los riesgos especificos para la economia del pais. Tercero, es
importante tomar medidas constantes de sostenibilidad fiscal.

Administracion de riesgos: Es crucial entender las acciones disponibles del gobierno para hacer frente
a contingencias fiscales. Deben existir planes estructurados ante contingencias, salvaguardas, reglas fisca-
les, reservas financieras para estas condiciones. Asimismo, se debe informar de la exposicion de empresas
publico-privadas, contratos de licencia y lo que se espera por parte del gobierno en contactos existentes.

21. i

Entidades publicas: A pesar de que pueden estar parcialmente ocultas en los balances e informes fisca-
les, las funciones de cada entidad publica en materia fiscal deben ser entendidas. Algunos de los ejemplos
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mas comunes son los gobiernos subnacionales y las empresas publicas. Si estas entidades representan
algun riesgo fiscal para el gobierno central o pueden exponer al sistema fiscal financieramente, tienen que
ser considerados.

En México, las autoridades han realizado algunos esfuerzos para evaluar los riesgos fiscales. Entre los mas
obvios son los informes periddicos sobre la deuda publica. Hoy en dia, estos informes no se restringen al
gobierno federal. Hay algunas estadisticas de los gobiernos de los estados y los informes contables de
empresas publicas incluyen estadisticas financieras.

El Banco de México evalua sistematicamente los riesgos macroeconomicos. A pesar de los comunicados
de prensa que incluyen breves descripciones, a menudo los analisis se limitan para el uso interno del banco.

Aunque las leyes mexicanas anticipan posibles politicas para reaccionar en caso de contingencias nega-
tivas, las implicaciones son vagas y dejan mucho margen para medidas discrecionales por parte de la
SHCP.

Evaluaciones del gobierno respecto de los pasivos publicos (por ejemplo, las pensiones, el sistema de salud
y otros) son de acceso limitado. Los analisis de la sostenibilidad fiscal y la incidencia intergeneracional
son uno de los elementos mas importantes que falta por incluir, de forma exhaustiva, en el sistema fiscal
mexicano.

4.4 Recursos naturales

Para algunos paises, los ingresos de los recursos naturales representan un porcentaje considerable de los
ingresos publicos totales. Esto puede ser producto de distintos tipos de recaudacion como, por ejemplo,
de los impuestos sobre la produccidn, venta, transporte y concesiones. Principalmente en estos paises, se
debe informar sobre las estimaciones de explotacion y valor que alcanza éstos. También, dado que la vola-
tilidad de los precios de los recursos naturales estan sujetos a mercados internacionales, es fundamental
realizar evaluaciones de riesgo para evitar la sobreexposicion y otros problemas financieros. Por ultimo, la
explotacion de los recursos naturales debe ser evaluada en términos de sostenibilidad fiscal y la incidencia
intergeneracional.

En el caso mexicano, los ingresos provenientes de recursos naturales, principalmente los derivados del
petroleo, han evolucionado con una tendencia decreciente. Mientras que en 2010 estos ingresos eran
equivalentes al 10.3 % del PIB (34.7 % del total de los ingresos), para 2016, el porcentaje fue de 4.0 % del
PIB (15.7 % del total de los ingresos).

En los CGPE, se evallan algunos riesgos para la economia en general y, especificamente, las finanzas
publicas. Sin embargo, se hace principalmente con un enfoque cualitativo y los escenarios, a la fecha, son
raramente respaldados con nimeros o incluyen planes de contingencia.

A pesar de que en el documento emitido por el gobierno no se desarrollan los posibles escenarios de la

economia en los que el precio del petréleo aumenta o disminuye, en el apartado “4.1.2 Precio del Petrdleo”,

afirma que si el precio estimado de crudo esta por debajo del precio de mercado, la diferencia generada

se dirige hacia los fondos de estabilizacion del gobierno, con el objetivo principal de reducir la volatilidad 2 -
del gasto publico.
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Quizas uno de los obstaculos para la creacion de escenarios es la limitacion establecida por la ley, lo que
significa que en el desarrollo de la LIF, el precio del petrleo esta determinado por el articulo 31 de la LFPRH,
en el que se establece que no puede ser modificado hacia arriba cuando se hacen las estimaciones de
ingresos. Lo que sucede en el documento de CGPE es que se calcula, mediante dos distintas metodologias,
el precio del petroleo y entre éstas se calcula un promedio que es el incluido en la ley. La metodologia se
expone en el Articulo 15 del Reglamento de la LFPRH, el cual, para el presente afio, utiliza informacion de
precios y futuros del periodo contemplado entre 24 de febrero y 23 de agosto de 2016.

Para aumentar la informacién para la toma de decisiones, Pemex publica en su pagina de Internet infor-
macion dedicada a los inversionistas. Publican datos respecto de la administracion de Pemex, informacién
financiera, montos de deuda, informacién operativa e informacién de reguladores.

2. il
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9 Herramientas para la funcion
fiscalizadora

En México, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) es el organismo que tiene co-
mo mision “fiscalizar la cuenta publica mediante auditorias que se efectuan a los tres
Poderes de la Unidn, a los 6rganos constitucionalmente autonomos, a las entidades
federativas y municipios del pais, asi como a todo ente que ejerza recursos publicos
federales, incluyendo a los particulares” (Auditoria Superior de la Federacion, 2016a).

El propésito de la ASF es verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en las politicas publicas
y programas presupuestarios, el desemperio de las entidades fiscalizadas y el correcto manejo del ingre-
S0 y gasto publico. Este organismo se crea con la promulgacion de Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion en diciembre de 2000. Algunas de sus facultades son las siguientes:

= Poseer autonomia técnica y de gestion sobre organizacién interna, funcionamiento, re-
soluciones y manejo de sus recursos presupuestales.

m Efectuar revisiones a los tres poderes de la union, a los 6rganos federales constitucional-
mente autonomos y, en general, a todas las instituciones publicas que ejercen recursos
federales, incluidos estados, municipios e, incluso, particulares.

= Aplicar multas y sanciones.

m Establecer normas y procedimientos, métodos y sistemas de contabilidad y archivo de
libros y documentos justificativos y comprobatorios del ingreso y gasto publicos (Secre-
taria de Gobernacion, 2015).

La ASF busca ser un organismo imparcial y técnico, de tal manera que sus informes y auditorias puedan
ser usados por el poder legislativo para la toma de decisiones. Estos documentos aportan al esfuerzo de
aumentar la transparencia y rendicion de cuentas haciendo toda su informacion publica. La ASF publica
que cuenta con distintos tipos de auditorias (Auditoria Superior de la Federacién, 2016b):

= Auditoria de cumplimiento financiero: Revisa que la recaudacion, captacion, adminis-
tracion, ejercicio y aplicacién de recursos aprobados por el Congreso se lleven a cabo
de acuerdo con la normativa correspondiente, y que su manejo y registro financiero haya
sido correcto. Se divide en las siguientes:

= Auditoria de inversiones fisicas: Su materia de analisis son los procesos de adquisi-
cion y desarrollo de obras publicas; se evalua si se justifica su inversion; si cumplen los
estandares de calidad previstos; la razonabilidad de los montos invertidos; si las obras
publicas se entregaron en tiempo y forma, y si observaron la normativa vigente.

= Auditoria forense: Consiste en |a revision rigurosa, pormenorizada, objetiva y critica de 24. IR
los procesos, hechos y evidencias derivados de la fiscalizacién, para la investigacién y
documentacion de un presunto ilicito.
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Auditoria de desempeiio: Se orienta a evaluar el grado de cumplimiento de metas y ob-
jetivos de los programas gubernamentales; si éstos se realizaron con eficacia, eficiencia
y economia, asi como su impacto -social y econdmico- y beneficios para la ciudadania.

Auditorias al gasto federalizado: Consiste en fiscalizar el uso de los recursos y el
cumplimiento de metas y objetivos de los fondos y programas financiados con recursos
federales transferidos a estados y municipios, para renglones como educacién, salud,
creacion de infraestructura basica, abatimiento de la pobreza y seguridad publica.

Auditoria a las tecnologias de la informacion y comunicaciones y control: Se re-
visan adquisiciones, administracion y aprovechamiento de sistemas e infraestructuras,
calidad de los datos y seguridad de la informacion de las entidades, asi como la evalua-
cion de programas de tecnologias. Asimismo, se revisa el marco institucional, resultados
globales y agregados de las finanzas publicas, y se realizan evaluaciones a los sistemas
de control interno.

Evaluaciones de Politicas Publicas: Constituyen una valoracion objetiva sobre la per-
tinencia de la accién gubernamental para abordar un problema de interés nacional, y
su efectividad para alcanzar los objetivos propuestos, a fin de emitir un posicionamiento
integral sobre la solidez, consistencia, eficiencia y eficacia de las politicas publicas.

Estudios: Se refieren a investigaciones de temas diversos sobre el desarrollo del sector
publico.

2. il

Agosto | 2017



6 Lareingenieria del gasto
publico en México en 2016

Como se presento6 con anterioridad, un presupuesto bajo metodologia “base cero” supo-
ne que toda asignacion de fondos debe justificarse cada afio a partir de cero, sobre la
base de su costo y su beneficio, lo que se contrapone con la perspectiva inercial.

6.1 Caracteristicas del presupuesto base cero

Esta metodologia fue implementada en 1964 por el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos de
América con resultados nada favorables. Posteriormente, Pyhrr (1970) establecié una metodologia (nacida
en la iniciativa privada) que después fue implementada en el estado de Georgia y demostré que, para que
los recursos puedan ser asignados eficazmente bajo una metodologia base cero, debe basarse en los
mismos principios y procedimientos generales

Los pasos por seguir para la construccion de un presupuesto base cero, segun la metodologia desarrollada
por Pyhrr (1970) son:

1. Definir los objetivos y metas que se desean obtener con el presupuesto que se elaborara.

2. |dentificar y analizar cada una de las actividades por implementar (existentes y nuevas)
para lograr los objetivos ya propuestos. Esta informacién se compila en documentos
llamados “paquetes de decision”.

3. Evaluar, clasificary priorizar todos los paquetes de decision a través de un analisis costo-
beneficio, considerando incluso otras alternativas (otro tipo de evaluacion no paramétrica
podria estar sesgada por la percepcion del evaluador).

4. Asignar los recursos con el presupuesto disponible, conforme a los 3 puntos anteriores.

Los paquetes de decision deben describir completamente todas las actividades por implementar para cum-
plir los objetivos y metas establecidos, para poder tomar la decisién de implementar la actividad o no. En
estos paquetes, se contiene informaciéon como alineacién de las actividades (o programas presupuesta-
rios), propuestas con las metas y objetivos generales (como los del PND), métrica de rendimiento de la
actividad, la consecuencia de no implementarse la medida, actividades alternativas, costos y beneficios
(de la actividad y sus alternativas), asi como los responsables de su implementacion. Para la integracion
de estos paquetes, se analizan las medidas que pueden ser eliminadas entre si y aquellas que pueden ser
complementarias.

Este método para presupuestar resulta muy atil en entornos cambiantes y cuando la inercia se ha prioriza- %. -

do ante los objetivos y resultados. Ademas, tiene la ventaja de que hace eficiente el gasto al tener planes,
objetivos y métricas claras, aunado a evitar duplicidades en las acciones por implementar. Este tipo de
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presupuesto favorece los beneficios que se pueden obtener con las medidas (actividades o programas pre-
supuestarios) implementadas y crear una cultura de coordinacion por objetivos. Sin embargo, este método
también tiene sus desventajas, ya que implica un arduo trabajo cuando se tiene una cultura de inercia en
el presupuesto, dividida en cientos de programas presupuestarios (como es el caso mexicano).

En el proceso, se puede lidiar con recelos administrativos y poder presupuestal; se debera de tener cuidado
con la formulacion y jerarquizacion de los paquetes de decisién, ya que si la informacién no es publica, las
decisiones finales podran quedar sujetas a la discrecionalidad. Ademas, al lidiar con un cambio de cultura,
el primer afio de implementacion podria ser mas lento que la implementacion bajo esquemas anteriores.

6.2 Lo que se anuncié como “base cero”

El 30 de enero de 2015, el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, Luis Videgaray Caso, anunci6 que el
PEF para el ejercicio 2016, deberia hacerse bajo un esquema de Presupuesto “base cero”. El 31 de marzo,
en el documento presentado a la Camara de Diputados, donde se anuncian los precriterios para el siguiente
ejercicio fiscal, se menciono que se haria una “reingenieria del gasto publico con una perspectiva base
cero”. Para ello, el gobierno federal revisaria cada uno de los 889 programas presupuestarios y cada rubro
especifico del presupuesto (249,244 lineas en su base de datos), incluyendo las unidades administrativas
de la administracién publica federal. La SHCP consideraria la flexibilidad de las unidades administrativas
y los programas existentes, asi como las obligaciones legales del gobierno federal, las cuales ya implican
una limitante para partir de cero.

La secuencia que se utilizé para asignar el presupuesto en 2016, segun la SHCP, es la siguiente:

1. ldentificar complementariedades, similitudes o duplicidades en los programas y estruc-
turas.

2. Priorizar los programas presupuestarios de conformidad con las metas nacionales y con
base en su desempefio.

3. Establecer criterios adicionales para la prelacion de programas y proyectos de inversién
con base en la mayor rentabilidad social y econémica, a la vez de promover una mayor
participacion del sector privado en los esquemas de financiamiento.

A diferencia de lo que una metodologia de presupuesto base cero requiere, el gobierno federal no

menciond que se contemplarian los analisis costo-beneficio, ni las alternativas para lograr los ob-

jetivos establecidos en el PND. Lo que se propuso, en otras palabras, es una reestructuracion del gasto

publico en donde se fusionarian programas, se reorganizarian las unidades administrativas, se contempla-

rian las métricas de desempefio (aunque la mayoria de las evaluaciones existentes son de gestion, no de

resultados ni de impacto) y que se asignaria el gasto de operacién y administrativo estrictamente necesario.

Si bien estas acciones son necesarias para buscar la eficiencia del gasto publico, habria que dejar para un o7 -
ejercicio posterior la eficacia del gasto.
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6.3 Lo que sucedi6 en 2016

Después de analizar lo que dicta la teoria del presupuesto base cero y lo que se sugiri6 por parte de la
SHCP en la reestructuracion del gasto publico con perspectiva base cero, esta seccién analizara lo que
sucedio para el presupuesto 2016.

Los criterios ejercidos se separaron en los cuatro ejes siguientes:

Eje 1. Programas presupuestarios

= Revision profunda de la Estructura Programatica.

= |dentificacion de complementariedades, similitudes y/o duplicidades en los objetivos y
alcances.

= Elaboracion de fusiones, eliminaciones, resectorizaciones de programas.

m Priorizacion de programas de acuerdo con los objetivos del PND 2013-2018.

Eje 2. Estructuras organicas

m Centralizacién de areas transversales en dependencias coordinadoras de sector.

= Administracién, planeacion, evaluacion, vinculacion, comunicacion social, relaciones in-
ternacionales, 6rganos internos de control.

= Fusiones o eliminaciones de areas o estructuras que presenten duplicidades o similitu-
des.

Eje 3. Gastos administrativos
= Reduccion de gastos de alimentacion, telefonia, comunicacion social, asesorias y consul-

torias, viaticos, pasajes, materiales y suministros, impresiones y fotocopiado, congresos
y convenciones, entre otros.

Eje 4. Programas y proyectos de inversion

= Avance en las factibilidades técnica, legal, social, ambiental y economica.

Compromisos de gobierno o previstos en el Programa Nacional de Infragstructura.

Mejores resultados de variables socioecondmicas.

NUmero de personas beneficiadas.

Impacto regional, particularmente en la zona sur-sureste.
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6.4 Limitantes para un presupuesto base cero

El sector publico, incluidos los poderes de la union, las entidades de control presupuestario directo y las
empresas productivas del estado, tienen obligaciones previamente adquiridas que limitan la implementa-
cion de un presupuesto “base cero”. Estas obligaciones son por compromisos adquiridos en el pasado o
porque existe algun mecanismo legal vigente que regule la asignacion presupuestal.

6.4.1 Marco legal

En México, existen diversas leyes que regulan el presupuesto. Estas se han hecho para asegurar la perma-
nencia de ciertas acciones o prioridades de gasto sin que estén vulnerables a los cambios de gobierno, ya
sea por administracion o por presiones politicas. Esto también ha ocasionado que existan asignaciones
presupuestales que no son importantes para la politica coyuntural y que responden a compromisos
de otros tiempos. Las distintas regulaciones al uso de los recursos publicos hacen que partir desde cero
sea una tarea, no so6lo del poder ejecutivo, sino también del legislativo, dada la responsabilidad de cada
uno en la formulacién, aprobacion y ejecucion del presupuesto.

Entre las distintas leyes que introducen algun tipo de compromiso al gasto publico estan las siguientes:

m Ley General de Educacion (articulo 25): otorga 8 % del PIB al gasto en educacion (inclu-
yendo federal, estatal y municipal) destinando, de ese monto, al menos el 1 % del PIB a
investigacion cientifica y tecnoldgica.

= ey de Desarrollo Social (articulo 18): el gasto social no podra ser inferior al ejercicio
fiscal anterior y se debera incrementar al menos en la misma proporcion que se prevea
el incremento del PIB.

= ey Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (Art. 37): asigna el 0.04 %
del total del gasto programable al Fondo de Desastres Naturales (FONDEN).

m Ley General de Salud (articulo 77): compromete al gobierno federal a cubrir una cuota
social por cada persona afiliada al sistema de proteccidn social en salud (3.92 % de
un salario minimo general vigente diario para el Distrito Federal). Para sustentar este
sistema, el gobierno federal y las entidades federativas efectiian aportaciones solidarias
por persona beneficiaria y se establece el Fondo de Aportaciones para los Servicios de
Salud a la Comunidad.

= | ey de Coordinacion Fiscal: regula la distribucion de los recursos adquiridos mediante la
Recaudacion Federal Participable (RFP) y que son otorgados a las entidades federativas
y municipios mediante el ramo 28 (participaciones) y ramo 33 (aportaciones).

= ey de Pension Universal.

m Ademas, existen otras leyes que, dentro de los derechos que establecen, comprometen
alguin monto presupuestal; por ejemplo: la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la Ley Organica del Congreso General, la LFPRH, la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, la LIF, la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas 20. 1IN
de los Servidores Publicos, el Cddigo Fiscal de la Federacion, el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso, el manual de normas presupuestarias, etcétera.
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Tipos de Programas %PEF2015 %PEF2016 %PEF2017  PEF 2017 (mdp)

Presupuestarios
Programas ineludibles (I + 1) 73.00 74.37 76.73 3,821,089
. Gasto programable 52.82 52.20 52.27 2,602,979
Prestacion de servicios publicos 17.24 17.46 17.91 891,792
Pensiones y jubilaciones (1) 11.33 12.48 14.30 712,067
Gasto federalizado 12.69 12.98 13.30 662,525
Proyectos de inversion 11.46 9.20 6.66 331,639
Aportaciones a la seguridad social (1) 0.09 0.90 0.10 4,956
Il. Gasto no programable 20.18 2217 24.46 1,218,110
Participaciones a las entidades 12.81 14.03 14.91 742,566
federativas y municipios
Costo financiero, deuda o apoyos a 703 781 9.08 452,168
deudores y ahorradores de la banca
Adgudos de ejercicios fiscales 0.34 0.33 0.47 23,376
anteriores
Programas sujetos a revision 21.71 20.72 18.59 925,961
Sujetos a reglas de operacion 7.31 7.10 5.63 280,186
Otros subsidios 5.94 6.08 5.29 263,501
Especificos (1) 4.92 418 4.32 215,295
Provision de bienes pulicos 1.57 1.33 1.50 74,544
Funciones de las fuerzas armadas 1.81 1.83 1.72 85,850
Desastres naturales 0.14 0.20 0.13 6,437
Obl|gg10|o.ne.s dg gumpI|m|ento de 0.01 0.00 0.00 148
resolucion jurisdiccional
Otros programas 5.29 491 4.68 232,847
Apoyo a la funcién put?l'lca yal 042 011 0410 5013
mejoramiento de la gestion
Apoyo al proceso presupuestario y 343 3.30 3417 157,850
para mejorar la eficiencia institucional
Operaciones ajenas -0.15 -0.17 -0.13 -6,384 Cuadro 6.1:
Planeacion, seguimiento y . i
evaluacion de politicas publicas 1.07 1.00 091 45490 Distribucion de
Promocion y fomento 0.21 0.19 0.12 5,868 los programas
Regulacion y supervision 0.62 0.47 0.50 25,010 presupuestarios
Gasto neto de transferencias 100.00 100.00 100.00 4,979,898 en los paquetes
Menos cuotas al ISSSTE 0.94 1.55 1.83 91,005 S
- econémicos
Gasto Neto Total 99.06 98.45 98.17 4,888,893 2015-2017

(1) Se descuentan las transferencias realizadas al IMSS e ISSSTE por ramo 19.
Fuente(s) Elaborado por el CIEP, con informacion de Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2017).

6.4.2 Compromisos ineludibles

Ademas de las legislaciones existentes y, en el caso hipotético de que éstas no existieran, el Estado tiene

obligaciones de las que no puede deslindarse. Entre estas obligaciones se encuentran el pago

de la deuda publica y su costo financiero, la provision de servicios publicos, la seguridad social

(incluidas las pensiones y jubilaciones) y la coordinacion fiscal con las entidades federativas. Estos

compromisos suman, en 2017, el 76.7 % del PEF (cuadro 6.1). Destaca el incremento de 11.3 % en 2015

a 14.3% en 2017 en pensiones y jubilaciones, en el costo financiero y deuda la participacion pasa de 7 %

en 2015 a 9% en 2017, en cambio, los proyectos de inversion se reducen de 11.5% en 2015 a 6.7 % en 30. -
2017.
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6.5 Hacia una reestructura del presupuesto publico

Ante una reduccién de los ingresos publicos, buscar la eficiencia y eficacia del gasto publico resulta una
tarea obligada. Sin embargo, dadas las rigideces que los compromisos gubernamentales y las leyes exis-
tentes imponen al gasto publico, una revision de programas, que lleve a una reingenieria del gasto, debera
ser gradual. Primero, se debe reconocer que existen compromisos ineludibles que pueden ser modificados
en el largo plazo; segundo, existen otros programas que han sido puestos en marcha a través de reglas
de operacion y/o que tienen una poblacion beneficiaria que dependen del apoyo recibido en afios previos.
Estos apoyos, aunque son modificables, deberan de revisar las formas de compensar las actividades y
beneficios recibidos por la poblacién. Ademas, existen otros programas que, al no estar comprometidos
por una ley, no implican un servicio basico directo a la poblacién; su asignacién de recursos puede ser
modificada en el corto plazo. En la estructura actual del PEF es posible localizar (con el identificador de
programa presupuestario) los tipos de programas que, siguiendo la l6gica anterior, pueden ser modificados
en el corto (menos de un afio), mediano (mas de un afio) y largo plazo (el tiempo necesario, mas de un
afo) (figura 6.1).

Esquema para la reestructuracion
del PRESUPUESTO PUBLICO

Gasto
Programahle

Programas modificables 2upEr

UM LARGO PLAZO E
w S
NO Programable
—
-—

Programas modificables

S vEDiANO PLAZO - it
Programas modificables - @
“a O =
-—
|
20.7% del PEF ?4-3% dEl PEF Figura 6'1:
[5237,534.3mdp]  [51,002,471.8mdp ] [$2.526,108.4mdp | Esquema para la

reestructuracion
del presupuesto
publico

#

Fuente(s) Elaborado por el CIEP, con informacién de la SHCP.

Los programas ineludibles, que pueden cambiar en el largo plazo mediante la modificacion de la leyes y/o
cambios estructurales en los compromisos adquirido, se encuentran los identificados como: prestacion de
servicios publicos (17.9 % del PEF) donde se incluye todo el pago a la némina de profesores y personal
médico, pensiones y jubilaciones (14.3 % del PEF), gasto federalizado (13.3 % del PEF), proyectos de
inversion (6.7 % del PEF), aportaciones a la seguridad social (0.01 % del PEF), que son considerados
como gasto programable y suman el 52.30 % del PEF. Se incluyen los proyectos de inversién ya que, ante
una reduccion de los ingresos, existe la posibilidad de una mayor reduccidn en este rubro, lo que para
estandares internacionales, un 6.7 % ya es bajo.

Por el lado del gasto no programable (24.5 % del PEF), los ineludibles son: participaciones a las entidades 31 -

federativas y municipios (14.9 % del PEF), costo financiero de la deuda o apoyos a deudores y ahorradores
de la banca (9.1 % del PEF) y los adeudos de ejercicios fiscales anteriores (0.5 % del PEF).
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Aquellos programas que pueden ser modificados, después de un amplio estudio de las posibilidades pa-
ra mejorar su eficiencia, suman el 18.6 % del PEF. Entre ellos estan los programas sujetos a reglas de
operacion (5.6 % del PEF) como: PROSPERA vy la pension para adultos mayores; otros subsidios (5.3 %
del PEF), como el fondo de cultura, fondo metropolitano, seguro popular, etcétera; especificos (4.3 % del
PEF), como el Fondo de Estabilizacién de los Ingresos Petroleros (FEIP), adquisicion de energia eléctrica
a los productores externos de energia, “otras actividades” del poder judicial, etcétera; provision de bienes
publicos (1.5 % del PEF) como produccion de petréleo, gas, petroliferos y petroquimicos, el Programa de
adquisicion de leche nacional a cargo de LICONSA, edicion, produccion y distribucion de libros y otros mate-
riales educativos, etcétera; funciones de las fuerzas armadas (1.7 % del PEF) como operacién y desarrollo
de la fuerza aérea mexicana, emplear el poder naval de la federacion para salvaguardar la soberania y
seguridad nacionales, defensa de la integridad, la independencia, la soberania del territorio nacional, etcé-
tera; desastres naturales (0.1 % del PEF) que contempla Coordinacion del sistema nacional de proteccion
civil, Fondo de Desastres Naturales (FONDEN), Fondo de Prevencion de Desastres Naturales (FOPRE-
DEN) y el Programa para atender desastres naturales; y las obligaciones de cumplimiento de resolucién
jurisdiccional (0.0 % del PEF) que son el cumplimiento de obligaciones en materia de derechos humanos
dentro de los sistemas de proteccion de derechos humanos de los que el Estado Mexicano sea parte y de
las obligaciones pecuniarias previstas en convenios de la Secretaria de Gobernacidn en que se reconozca
la responsabilidad de las violaciones, obligaciones juridicas ineludibles y responsabilidades, resoluciones
judiciales y pago de liquidaciones.

Los programas que pueden ser modificados en el corto plazo y que generalmente pueden ser modificados
en las discusiones del presupuesto, una vez presentado a la cdmara baja, suman el 4.7 %. Estos programas
son los identificados como apoyo a la funcion publica y al mejoramiento de la gestion (0.1 % del PEF)
donde se incluyen programas como actividades de apoyo a la funcion publica y buen gobierno, inhibicién y
sancién de las practicas de corrupcion, integracion de las estructuras profesionales del gobierno, mejora de
la gestion y regulacion de los procesos, tramites y servicios de la administracion publica federal, etcétera;
apoyo al proceso presupuestario y para mejorar la eficiencia institucional (3.2 % del PEF) con programas
como “actividades de apoyo administrativo”, “gastos administrativos por operacion de fondos y seguros”,
“gastos de administracion”, etcétera; operaciones ajenas (-0.1 % del PEF) del IMSS y CFE, planeacién,
seguimiento y evaluacion de politicas publicas (0.9 % del PEF), como los programas de registro, control
y seguimiento de los programas presupuestarios, promocién y defensa de los intereses de México en el
exterior, en los &mbitos bilateral y regional, produccion y difusidn de informacién estadistica y geofigura de
interés nacional, etcétera; promocién y fomento (0.1 % del PEF), como promocién del comercio exterior
y atraccion de inversion extranjera directa, actividades orientadas a ofrecer productos y servicios para
fortalecer el sector y fomentar la inclusion financiera, apoyos institucionales para actividades cientificas,
tecnoldgicas y de innovacion; y regulacién y supervision (0.5 % del PEF) con programas como supervision,
inspeccion y verificacion del transporte terrestre, maritimo y aéreo, supervision, inspeccion y verificacion
del sistema Nacional e-México, Supervisidn, regulacion, inspeccion, verificacion y servicios administrativos
de construccion y conservacion de carreteras, Programa de gestion hidrica, etcétera.

Si bien una reestructuracion del gasto publico es necesaria, para que esta reestructura pueda ser llevada a
cabo, se tendran que reconocer las limitantes de las acciones inmediatas, mas alla de fusionar y cambiar de

nombre y lugar a los programas existentes. Habra que hacer una revisién general, a fondo y ajustada
a la transparencia de los programas modificables en el corto, mediano y largo plazo.

2. il
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7 Reflexiones

Existe una gama de innovaciones que pudieran ser utiles para los gobiernos. Estas mejoras en las practicas
han surgido de una colaboracion efectiva entre la comunidad internacional y los gobiernos. En términos de
gestion publica financiera han sido importantes, sin embargo aun son parciales. Se ha avanzado en instru-
mentos de participacion de diagndstico, pero a menudo se implementan sélo para responder a los plazos
de Instituciones Financieras Internacionales que aportan cierta ayuda a los paises, y no necesariamente
por que sean las mejores practicas para dicho pais.

En algunas ocasiones, las evaluaciones y analisis fiduciarias por parte de distintos organismos internacio-
nales generan una fuente de recomendaciones de politica publica. Como resultado, en muchos paises, no
es raro encontrar diversos planes de accion en distintas fases de ejecucion, todos ellos disefiados para
mejorar la gestion financiera. Aunque que los paises hablan cada vez mas sobre el logro de resultados, no
existe un marco constante para evaluar el funcionamiento de sus sistemas o el progreso que se ha hecho
para lograr un mejor rendimiento. En suma, hay una necesidad de creacion de una plataforma que sirva
como un punto de dialogo entre el gobierno y los organismos interesados, que pueda ayudar en la gestion
de las dimensiones fiduciarias y de desarrollo de la reforma de la gestion publica financiera.

. il
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