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RESUMEN

En este trabajo se presentan algunos de los mssiltanas relevantes de las reformas
presupuestarias implementadas recientemente encd)éxiientadas a medir el impacto del

1 Artigo recebido em 23.09.2010. Revisado por paras2é.10.2010. Reformulado em 19.11.2010. Recomengaci®
publicacdo em 24.11.2010 por llse Maria Beuren (#djt Publicado em 31.03.2011. Organiza¢do respehg#lo
periédico: FURB.
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gasto publico. Estos cambios en el disefio prestalusen comparados con el indice
Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria lgaofinalidad de comprobar sus
contribuciones a la transparencia y evaluaciorodedcursos. Los esfuerzos institucionales se
han enfocado a medir el desempefio y los resultdelogobierno federal en este pais. Sin
embargo, medir la calidad o impacto del gasto esproteso mas complejo que la
cuantificacion de los inputs y outputs con un sistede indicadores. Por su parte, la
transparencia presupuestaria en México es muyntecig la metodologia utilizada para
generar la informacion no esta privilegiando elliaigay la evaluacion de los resultados del
gasto del gobierno. De ahi la necesidad de incargdrcontrol de la sociedad a las auditorias
financiera y econdmica que miden la eficienciaigagia del gasto, con la finalidad de dar
cuenta de la calidad y el impacto de los recursidigns. EI marco conceptual que guia esta
investigacién es la nueva gerencia publica queetsnat algunas de las mas recientes y
significativas transformaciones de la administragdablica en materia presupuestal.

Palabras claves Modernizacion presupuestal. Transparencia pressipria. Sistema de
indicadores.

RESUMO

Este artigo apresenta alguns dos resultados maevamntes das recentes reformas
implementadas nas disposi¢cdes orcamentarias docMedestinadas a medir o impacto dos
gastos publicos. Essas mudancas no desenho oréaimesdio comparadas com o indice
Latino-Americano de Transparéncia Orcamentarianalé verificar a sua contribuicéo para a
transparéncia e avaliagdo dos recursos. Os esforgiitsicionais tém-se focado em medir o
desempenho e os resultados do Governo FederalisidNzaentanto, medir a qualidade ou o
impacto dos gastos € um processo mais complexguprgificar as entradas e saidas com um
conjunto de indicadores. Por seu turno, a transpaéorcamentaria no México € muito
recente e a metodologia utilizada para gerar asnrg¢cdes ndo esta privilegiando a analise e
a avaliacado dos resultados dos gastos do goveaica Becessidade de incorporar o controle
da sociedade para auditorias financeiras e ecoma8mjige medem a eficiéncia e a eficacia dos
gastos, a fim de dar conta da qualidade e do impda$ recursos publicos. O arcabouco
tedrico orientador desta pesquisa € a nova gesthBlicg, que resume algumas das mais
recentes e significativas transformacdes na adiragéo publica em matéria orgcamentaria.

Palavras-chave Modernizacdo orcamentaria. Transparéncia orcarant Sistema de
indicadores.

ABSTRACT

This paper presents some of the most relevant teesafl the recent budget reforms
implemented in México, aimed at measuring the impagpublic expenditure. Those budget
changes are compared with the Latin American InoieBudget Transparency, in order to
prove its contributions to the transparency andleafion of resources. The institutional
efforts have been focused on measuring the perfozenand results of Federal Government
in the country. However, measuring the quality mpact of expenditures is a process more
complex than quantifying incomes and outcomes withet of indicators. Thus, budget
transparency in Mexico is very recent and the maohagy used to generate the information
is not favoring the analysis and evaluation of gfowernment expenditure results. Hence the
need for incorporating the society control to ficgal and economic audits that measure the
efficiency and effectiveness of the expendituresyder to justify the quality and impact of
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public resources. The methodological framework thatles this research is the New Public
Management that summarizes some of the most recehtsignificant changes in public
administration at the budgetary area.

Keywords: Budget modernization. Budget transparency. Ingicasystem.

1 INTRODUCCION

El presupuesto publico, es un documento finanaermrefleja el plan de accion de un
gobierno en una periodicidad anual. Sin embargoingportancia supera los aspectos
meramente técnicos contables y de equilibrio firancya que se convierte en un instrumento
clave de politica econdmica que los gobiernos tiepara implementar medidas de
estabilizacion, distribucion y coordinacion de tamomia en su conjunto. Este documento
contiene las prioridades y recursos que los gobgerdestinan para hacer frente a las
demandas de la poblacién en materia de generaei@mgleos, distribucion del ingreso y
servicios de seguridad social, entre otros.

Desde una perspectiva econdémica, el presupuestcepide puede estudiar en su
relacion con el desempefio macroecondmico de urypdjee la buena marcha de un sistema
esta vinculada de manera muy estrecha con el desenge la economia, lo que se refleja en
los déficits presupuestales. Es por la importadeicesta interrelacion entre el desempefio
econdmico y la presupuestacion que los diversosepahan emprendido reformas
presupuestales que les permitan mantener un aguidib sus finanzas publicas y abordar de
manera mas sostenible las cada vez crecientes damde la sociedad (CHAN, 2002).

Asi por ejemplo, la experiencia de los paises der¢gmnizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (OCDE) es muy ilustrativea que bajaron su déficit presupuestal
promedio de alrededor del 5% del Producto Interndden 1990 a solamente 1% en 2001
mediante una reduccién gradual y sostenida qu®iait el afilo 1993 y que en buena medida
se reconoce que se debid a la implementacion geaquete de reformas presupuestales entre
las que destacan el presupuesto por resultadosargparencia presupuestal, practicas
modernas de administracién financiera, flexibilidacdel control central de los inputs y en
general supuestos econémicos mas prudentes (BLONP®Q3).

En América Latina también se ha revertido la tenderde los presupuestos
ampliamente deficitarios hacia otros mas equilibsacbn la incorporacion de tres principios:
la disciplina fiscal, la transparencia fiscal ydfciencia y eficacia del gasto publico. Sin
embargo, los estudios de caso muestran una gransdigad en sus normas e instituciones
involucradas en el proceso presupuestario por éonguse puede hablar de un modelo Unico
de buenas préacticas que se deban imitar (MARTNBB8R

Estos estudios sefialan que este tdpico tiene rezmgportantes en materia de
modernizacion presupuestal y sobre todo de traespar en la rendicion de cuentas por lo
gue se inhibe la participacion ciudadana con unméas$ activo en las diferentes etapas del
proceso presupuestal. El proposito del preserft@joas hacer una revision de las principales
reformas presupuestales en relacién al desempeéfgaste publico en México contrastando
sus resultados con algunas de las evaluacioneseajhan realizado sobre la transparencia
presupuestal para conocer la eficiencia y eficaom la que se han asignado los recursos
publicos.

La hipotesis de fondo que guia este ensayo esrmggeaa medida los indicadores de
eficiencia y efectividad incorporados en los presmgios dan cuenta solamente de los Inputs
(insumos) y no de los Outcomes o resultados, portull hace falta avanzar mas en la
medicion y evaluacion de los impactos que el gpétiico tiene en el combate a la pobreza,
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en la generacion de empleos, en la educacion, sadud sefialados en los presupuestos como
prioridades nacionales. Algunas de las reflexioselsre el tema aqui abordado, podran
contribuir a que la ciudadania tenga mas elementagtodos de evaluacion a fin de poder
verificar en qué se estas gastando sus impuestos.

En el primer apartado se hace una revision muyrgede los principales postulados
de la nueva gerencia publica con la finalidad decsfr una contextualizacién al presente
trabajo, mas que una rigurosa guia metodologicaelEsegundo se presenta la tendencia
general del gasto publico en México. Destacan elemento que ha tenido el gasto del
gobierno destinado a cubrir el gasto corriente @mtraste con la proporcion dedicada a la
inversion. En el tercero se presenta un recuergtorito de las principales reformas
presupuestales ocurridas en México. En el cuartieseriben las diferentes etapas que sigue
el proceso presupuestal en este pais desde swagilménasta su evaluacion, asi como la
participacion del poder Ejecutivo, Legislativo ydiltial en cada parte del ciclo presupuestal
del gobierno federal, la incorporacion de la nuestauctura programatica, ademas del nuevo
calendario que rige este proceso. En quinto lugarcomentan los resultados del Indice
Latinoamericano de Transparencia Presupuestalsdéltionos tres afios disponibles, con la
finalidad de comprobar si todas estas reformasamphtadas se han traducido en una mayor
transparencia presupuestal y participacion ciudadan

2 LA NUEVA GERENCIA PUBLICA (NGP)

La reforma gerencial del estado tiene lugar desgadss ajustes fiscales y la apertura
comercial de la década de los 80s implementadas quaregir la crisis fiscal de los 70s. la
cual llevo a los estados a una situacion de ingmiita de recursos. En la década de los 90s.
se intensifica una ola modernizadora de la admaugin publica que pone el énfasis en la
necesidad de una Reforma Gerencial del Estado agan@entar su profesionalizacion,
eficiencia, efectividad y transparencia en la gestie los recursos publicos.

Sus rasgos caracteristicos tienen qué ver consf@omsabilidad democratica de los
administradores publicos, la profesionalizacionladourocracia, la descentralizacion de la
ejecucion de los servicios publicos, el controlla® resultados mas que al control de las
normas y procedimientos realizado a través de addiees de desemperio y el control social a
través del cual el ciudadano evaluara los servipidllicos o participard en su gestion
(CLAD, 1998).

En esta nueva vision es fundamental el enfoqué elieate y la rendicion de cuentas
accountabilityy se refiere a la creacion de mecanismos inshities que permitan el control y
la supervision social como practica institucioradias. Lo que implica buscar tecnologias
administrativas en las que participen los grupodamlanos afectados y cuenten con autoridad
y capacidad suficiente para realizar tareas tradamente asignadas solo al estado como el
control y la evaluacion de la gestion publica qoe Ip general rinde cuentas solo hacia el
interior del aparato administrativo y no a la cidalaia (BARZELAY, 1998).

Desde la experiencia de los paises de la OECDeslonascenario de una economia
mundial abierta y competitiva sumado a los des#xjigs presupuestarios y a una creciente
demanda de servicios publicos, esta desafiands golbiernos a mejorar la asignacion de los
recursos publicos y evaluar de manera permanemntseltado de sus politicas. De ahi que
este modelo de gestion publica ponga un énfasiecedpen una vision mas estratégica del
gobierno que garantice buenos resultados, en tésmide eficiencia, eficacia y calidad del
servicio (OCDE, 1997).
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3 TENDENCIAS DEL GASTO PUBLICO EN MEXICO

A pesar de los efectos inflacionarios atribuiddasacrisis fiscales de los gobiernos y
las reformas estructurales que le siguieron, dbga@blico en México ha estado asociado al
impulso del desarrollo econdmico y social de nweptis. El gasto publico desde la etapa
posrevolucionaria inici6 con una proporcion muy estd del 5.6% del Producto Interno
Bruto, hasta los afios 1960 con 12.6% y los 1970 2da6%, en donde se impuls6é de manera
importante la industrializacion a través de emmegdblicas y la construccion de
infraestructura fisica. En 1980 alcanz6 un maximdd.6% del PIB, lo cual no fue suficiente
para hacer frente a todos los compromisos de goBticial y de endeudamiento.

Posteriormente a partir de la crisis fiscal y lagiizacion de las empresas publicas se
redujo a niveles del 23%, en donde se ha mantemkédhido a la implementacion de los
esquemas de reformas estructurales, entre lasagiacd el redimensionamiento del Sector
Publico Mexicano y el combate a la inflacion promlag por organismos internacionales
como el Fondo Monetario Internacional (AYALA, 2001kn lo que se refiere a la
composicién del gasto publico, en su clasificac#mondémica, destaca el incremento del
Gasto Corriente sefialado en diversos analisis agasto improductivo, en contraste con el
bajo crecimiento del Gasto en Inversion o gastodywctivo orientado a desarrollar la
infraestructura que requieren los procesos prochgty de servicios del pais.

En lo Gréfico 1, se puede observar la proporcidrdesto Programable que se destina
a Gasto Corriente y a Gasto de Inversion.
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Grafico 1 - Gasto Corriente y Gasto de Inversion degobierno federal como proporcion del Gasto
Programable
Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas PultlicEBsmara Diputados.

El primero se refiere a los recursos proyectadammprometidos en los distintos
programas del gobierno federal y en el que paditips gobiernos estatales y municipales a
través del gasto desconcentrado como la saludaeiducy seguridad publica. A partir de
1998 el gasto corriente rebasoé el 81% de todo bgarogramable y la inversion tendié a
reducirse por abajo del 19% que tenia en ese mégiaplo cual muestra que el crecimiento
de los gastos de operacion del gobierno fueron reaygue lo destinado a las actividades
estratégicas del desarrollo nacional orientadasmgver un mayor bienestar de la poblacion.

Por otra parte, alin cuando se considere que & gébtico destinado a funciones de
desarrollo social se incrementd de 56% en 2003 .Z2%&n 2008 del total del Gasto
Programable, ello no da cuenta de la calidad degsstto, es decir, de la eficiencia y eficacia
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que tuvieron estos recursos para mejorar los rubd@s&cos en materia de seguridad social,
desarrollo regional, salud y educacion. Como refgee la propuesta del paquete econémico
discutido en el Congreso para el afio 2010 consideramonto de 3 billones 176 mil 332
millones de pesos, de los cuales el 90.52 % sendesiGasto Primario y el restante 9.48% a
cubrir gastos, comisiones e intereses derivadda deuda publica del pais, lo que se llama
presupuestalmente, costo financiero de la deudBSRIRUESTO, 2010, Art. 2).

De acuerdo a su contraparte la Ley de Ingreso$l.8P6 de este gasto se cubre con
ingresos provenientes de impuestos, el 12% conuelada@ento, 18% por Derechos de
Hidrocarburos, el 25% por ingresos de Organismé&snpresas en donde destaca Petroleos
Mexicanos y la Comisién Federal de Electricidad sestante con otros ingresos clasificados
como Productos y Aprovechamientos (Ley IngresoD281. 1) De acuerdo al IV Informe
del Gobierno Federal (Cap. 2.1), la deuda totalSagetor Publico Federal equivale al 30.2%
de su Producto Interno Bruto en el afio 2010 declades 95,065.7 Millones de Dolares es
deuda externa.

Es particularmente compleja la evaluacion del irtppaade la aplicacion de los
recursos publicos sobre todo si se toma en cuertalgproceso presupuestario mexicano no
esta orientado a evaluar resultados en términok aeetodologia que presenta la OCDE
(PERRIN, 2002) la cual hace una distincion entBctos y Resultados. Los primeros estan
relacionados con bienes y servicios producidosgbaector publico para los ciudadanos,
empresas o0 bien otras agencias gubernamentalesaniirio los resultados estan vinculados
con los impactos o0 consecuencias que los produienen para la comunidad, es en este
sentido que la calidad del gasto busca evidenstarrelacion.

Entre las recomendaciones mas significativas dec&alundial (WORLD BANK,
2002) al proceso presupuestario mexicano para arejgsta relacion de impacto entre
productos y resultados se consideran las siguientes

a) vincular las prioridades nacionales del sexeniolagresupuestacion anual el cual

incluye los proyectos especificos que corresporadiErs objetivos de corto plazo
del plan;

b) revisar el desempefio de los indicadores de taldamue reflejen mejor la relacion

entre la presupuestacion sectorial y las proyeesionultianuales;

c) mejorar la transparencia a través de reportesdiaes mas detallados y una guia

del presupuesto que sea ampliamente difundida kentredadania;

d) buscar gradualmente que las reformas institucisnaleculen la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publiamon el resto del gobierno.

4 PRINCIPALES REFORMAS PRESUPUESTALES EN MEXICO

4.1 Presupuesto Tradicional o por Objeto Especifico de Gasto (1930 -1976)

Uno de los rasgos principales de este presupuasias a finales del siglo XIX y
principios del XX, es la determinacion de los texlue las partidas presupuestales lo cual
aseguraba que las dependencias no gastaran pix derilo asignado. Este mecanismo, mas
gue preocuparse por la eficiencia de los programesa el control de los recursos, lo cual lo
convierte en un instrumento administrativo-contatplle2 da cuenta en qué se gastan los
recursos publicos mas que informar sobre los radodt logrados. Ademas de la falta de
vinculacion del presupuesto con la planeacion dglg mediano plazo. (Guerrero y Valdés
2000: 12-13) y (Ayala 2001: 171-172).
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4.2 Presupuesto por Programa (1977 en adelante)

Es el resultado de una reforma administrativa abjetivo era la reestructuracion del
aparato gubernamental, vinculando los gastos corelultados. Este presupuesto ordena las
actividades en funcion de programas, objetivos tam@jados anualmente. Permite vincular
los objetivos de largo plazo del Plan Nacional désddrollo (PND) con los de corto plazo a
través de los Programas Operativos Anuales (POEBBpbjetivo es vincular los gastos
realizados con los resultados esperados (GUERRERELPES, 2000; AYALA, 2001).

4.3 Modernizaciéon administrativa y presupuestaria (1995 a la fecha)

El Programa de Modernizacion Administrativa 1998@G@efala en su diagndstico la
necesidad de pasar de una evaluacion con base rvkies de gasto autorizado, a una
medicion de la contribucion del gasto publico grtode los objetivos a los que se destina. Es
decir, a la disciplina fiscal habria que incorplarariterios de eficiencia y efectividad para
cumplir con las expectativas de la poblacién. Caoiiinalidad de lograr este objetivo mas
amplio se disefo la llamada Nueva Estructura Progtiaa (NEP) la cual clasifica el gasto
publico en Grupo Funcional (GF), Funciones (F),f8ationes (SF), Programas Sectoriales y
Programas Especiales (PG), Actividades Instituéesn#@Al) y Proyectos (AP), Unidades
Responsables (UR), Actividades Prioritarias (AP).

Cada afio la Secretaria de Hacienda y Crédito Rubtiefine la Estructura
Programatica que se va a utilizar en el Presupwestespondiente y se las da a conocer a las
diferentes Dependencias y Entidades, por lo cdatgsieden cambiar de un afio a otro. A su
vez la NEP esta vinculada al Sistema de Evaluadgbibesempeiio (SED) que pretende ser
un esquema eficaz para la toma de decisiones prestapias considerando la informacion
sobre el disefo, pertinencia, estrategia, operagiéesultados de las politicas y programas
publicos tomando como referente el beneficio ys&atcion de la sociedad (LFPRH, Art. 27).

El Programa Nacional de Financiamiento del Dedari®tRONAFIDE) 2008-2012,
considera entre sus objetivos mejorar la asignagioejecucion del gasto mediante la
evaluacion por resultados, mayor transparencia ndicedn de cuentas, incluyendo la
implementacion del sistema de evaluacién de logrproas de gasto.

Contribuye también a medir los resultados del gastblico, la Metodologia del
Marco Légico (MML), conocida también como Matriz tedicadores, utilizada cada vez
mas por Agencias Internacionales y Gobiernos. Ess herramienta de administracion de
programas y proyectos que como esquema légico paexdetilizado en la etapa de disefio,
ejecucion y evaluacion. Se estructura a travesndeMatriz de Indicadores con cuatro filas y
cuatro columnas. En las filas se ubica el Fin ue@®l) Estratégico, el Propdsito o poblacidon
beneficiaria, los Componentes o productos que @jrama entrega al beneficiario, y las
Actividades o acciones que se deben realizar payar el fin que persigue el proyecto o
programa analizado. Por el lado de las columnasetskesumen Narrativo de los Objetivos,
los Indicadores para medir el avance, Medios défivaeion o fuentes de informacién que
sustentan los resultados, finalmente los Supuegiesson factores externos que implican
riesgo. Se espera que la elaboracion de esta Md#rizndicadores en los programas
presupuestarios permita avanzar hacia un Presopuesado en Resultados (PbR) y
fortalecer el Sistema de Evaluacion de DesempeiftD)Sndicado anteriormente. Esta
metodologia actualmente se esta implementandoeh @y Gobierno Federal, los Estados y
Municipios todavia no tienen esta obligacion.

La Armonizacion Contable. La Ley General de Cotigdid Gubernamental que entro
en vigor el 1°. de Enero de 2009 cre6 el Consejoiddal de Armonizacion Contable
(CONAC) para coordinar el proceso de armonizaciamable en todo el pais, mediante la
emisién de normas contables y lineamientos pagenaracion de informacién financiera que

Revista Universo Contabil, ISSN 1809-3337, FURByBénau, v. 7, n. 1, p. 144-158, jan./mar., 2011



EL PROCESO PRESUPUESTARIO EN MEXICO 151

aplicaran en calidad de observancia obligatoria [z siguientes sujetos: los Tres Poderes de
la Federacion, Estados y los Ayuntamientos de susidpios, Administracion publica
Paraestatal Federal, Estatal y Municipal, Organss#iotonomos Federales y Estatales, asi
como el Distrito Federal. El objetivo es estandarila informacion que deben tener los
principales informes de rendicidn de cuentas pacditar la fiscalizacion e incrementar la
transparencia con registros contables comparablesniribuir a la evaluacion del gasto
publico. El organismo coordinador tiene hasta ésalel 2010 para emitir los lineamientos,
normas y metodologia y los sujetos obligados tig2tdrl y 2012 para implementarlos.

5 EL PROCESO PRESUPUESTARIO EN MEXICO

A continuacién (Figura 1) se describe de manerauarsdtica el proceso
presupuestario que se sigue en Meéxico, el cual doparte del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica. La coordinacion se llexaal@o por parte del gobierno federal a
través de la Secretaria de Hacienda y Crédito EuBHCP). En este esquema tiene lugar la
participacion y consulta de los diversos gruposases, con el propdsito de que la poblaciéon
exprese sus opiniones para la elaboracion, achcahz y ejecucion del Plan y los programas,
aungue como se vera en la parte correspondientéranisparencia, la participacion social no
ha sido todavia una realidad. En los diferentds<igresupuestarios que se identifican en un
afo fiscal, participan diversas agencias de la Admacion Publica federal, estatal y
municipal, ademas de otras que representan el Redeslativo y el Judicial.

ﬂ *Plan Nacional de Desarrollo (PNI:|)

] Planeacion «Estructuras Programaticas
*Programas Operativos Anuales
/ *Presupuesto y Gasto Federal Proyectado
Programacion
/v{ *Discucién y Aprobacién del Presupuesto y Gasto Fed+ral

Presupuestacion

*Objetivos y metas /v{ *Modificacién y Ejecucion del Presupuesio

politicas, econémicas
y sociales

. - *Avances y reportes ejecutivos
] Ejecucion
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o Plan Nacional de Desarrollo
«Plataforma Politica
"| y Programacion eInformes Anuales de Gobierno
Gubernamental

Control *Cuenta Publica

*Resulttados, Andlisis y
Propuestas

Evaluacion de
objetivos

Figura 1 - Proceso de planeacién, programacion y psupuestacion en México
Fuente: Shcp y Oficina de la Presidencia.
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5.1 La Planeacion

Como se puede observar, en la Figura 1, el prqgpesupuestario parte de lo general
a lo particular, de los grandes objetivos y metaspdlitica econémica nacionales a los
programas sectoriales e institucionales que sedeaden programas operativos anuales y que
reflejan a su vez los objetivos y metas de cadaa@gen particular. La fase de la planeacion
basicamente consiste en la elaboracion del Planohgcde Desarrollo y los Programas
derivados de éste.

La Constitucion establece el desarrollo, aprobagipaoblicaciéon de un Plan Nacional
de desarrollo durante el periodo de seis meses elatdlada en funciones del Presidente de la
Republica. Su ambito de aplicacion no debe excetgreriodo constitucional del Poder
Ejecutivo Federal (seis afos), aunque se puedduirimmnsideraciones a largo plazo y
distintas proyecciones. El plan debe identificaogoamas sectoriales, institucionales,
regionales y programas especiales, los cuales davarongruentes con el Plan en lo general.
La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico coardinintegracion del Plan Nacional de
Desarrollo tomando en cuenta las propuestas desdventidades federativas y agencias, asi
como las declaraciones formuladas por los grupcisles y las comunidades indigenas.

Como una medida para llevar a cabo sus activida@eplanificacion, el Poder
Ejecutivo Federal, las Secretarias de Estadogddsernos estatales y municipales, buscan
fomentar la integracion de la planificacion munadiy federal y su conformidad con el Plan
Nacional, asi como a fomentar la participacion amplanificacion de las actividades de los
diversos sectores de la sociedad. Los capituloy daatro de la Ley de Planeacion describen
el Sistema de Planeacion Democratico, el cual dgabbrio en el pais. Véase también la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexasan

5.2 Programacion

La Nueva Estructura Programatica (NEP) se implantd998 con el objeto de tener
una clasificacion de actividades vinculando obgjvestrategias, organizaciones, unidades
responsables y acciones con los resultados alcasizad anterior combinado con el Sistema
de Evaluaciéon del Desempefio (SED) permite una ndedimas precisa de los resultados a
través de indicadores. Aun que los resultadosggeiheral no siempre son los que se esperan
cuando se introducen este tipo de cambios, ahofalainistracién Publica Central cuenta
con esta herramienta que permite monitorear l@seaffes programas y conocer su impacto.

La referencia fundamental para la elaboracibn déa dase es el marco
macroecondémico contenido en los Criterios de Raliftcondmica asi como las politicas
mismas del Plan Nacional de Desarrollo y sus Progsa complementados con el programa
financiero del sector publico elaborado por la SH&Rmas de los contratos y convenios de
coordinacién con entidades federativas, sectoabkgcsector privado (Art. 25 de la Ley de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria). Tomastio marco en concordancia con el
Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Sectawatho referencia, cada proyecto debe
contener los elementos siguientes:

a) categorias, incluyendo las funciones, sub-funcionppgramas, actividad

institucional, proyecto y entidad federal;

b) mision, objetivos, metas en términos de resultadedibles, y la organizacion;

c) responsable, con sus correspondientes resultadatean

d) los resultados deben ser medibles en forma de ndieej medida de cuota, 0

formula que permita medir lo que se destina durah#io, expresado en términos
de cobertura, eficiencia, impacto econémico y $pcaidad y equipamiento.

Estas medidas sirven de base para el Sistema tigaEiéen del Desempefio (SED).
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5.3 Presupuesto

El proceso de discusion y aprobacion del PresupubstEgresos de la Federacion
comienza cuando el Poder Ejecutivo Federal, adrdeda Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico, envia la propuesta de presupuesto a laaf@ade Diputados. De acuerdo con el art.
74, fraccidon IV de la Constitucion Politica de EBstados Unidos Mexicanos dicha propuesta
se debe realizar a mas tardar el 8 de septiembaeCamara de Diputados debera aprobar
dicho presupuesto a mas tardar el 31 de OctubnereBLpuesto esta dividido en dos partes,
por un lado La Ley de Ingresos de la Federaciéa,rggula a los ingresos publicos, la cual es
discutida por parte de la Camara de Diputados ygpGamara de Senadores del Congreso de
la Unidn, mientras que el Presupuesto de Egresok deederacion que regula el gasto
publico, corresponde su discusion exclusivamerite @amara de Diputados. La Camara de
Diputados esta integrada por 500 diputados reperith 7 partidos de los cuales el que mas
representacion tiene alcanza el 47% el que le signe 28% vy el tercero con 14%.

5.4 Implementacion

En México el ciclo presupuestal o afio fiscal cornéeal 01 de enero y termina el 31
de diciembre. Dentro de los tres dias laborablesepores a que la Camara de Diputados ha
pasado la resolucion de presupuesto, la Secretarfdacienda y Crédito Publico, como el
agente coordinador autorizado por el art. 61 dallddeento de la Ley de Presupuesto,
comunica los requerimientos que las entidades didary las secretarias en el desarrollo del
calendario presupuestal, que se convierte en lssshaara el control y seguimiento para la
implementacion de los programas presupuestadosalmanera oportuna. Los secretarios de
estado y de las entidades responsables de questel gablico se utilice para cumplir las
metas y objetivos previstos por los programas &atdos. También es posible que las
secretarias puedan celebrar convenios con lat8derele Hacienda y Crédito Publico para
establecer compromisos de resultados y medidaspgurestarias que conducirian a un gasto
publico mas eficiente y eficaz, asi como una megoréa contabilidad.

5.5 Evaluacion

Una de las medidas para la evaluacion del cumpiitmiele los objetivos y metas
establecido en los planes y programas de las datles federales, estatales y municipales,
como un conjunto de medidas que conforman al s&tesos rubros de implementacién
pueden ser estratégicos o de gestion, y puedezuastitativo o cualitativo, pero con ellos se
establece un parametro para medir el progreso lehd@ro de los objetivos y metas que
correspondan a los indices, medidas, cuotas y famsobre un andlisis anual. Estas medidas
proveen informacién sobre el alcance impacto ecicwm social, calidad o satisfaccion de
los usuarios y la equidad sobre el impacto de &riducion entre los diferentes grupos
sociales.

La auditoria del gastos publico puede ser finaacieperacional, de los resultados de
los programas, o legal. Un programa de audit@ihasd del conocimiento de las secretarias
y entidades dentro de los primeros 90 dias dett@iaacion del gasto y se realizara en virtud
de una orden escrita por un érgano autorizadoplest@éndose el nombre del auditor, el
funcionaria a quien la auditoria esta dirigida, lyperiodo de la auditoria, entre otros
conceptos (305-12. Reglamento de la Ley de Prestgue

El proceso presupuestal es una actividad que serdis practicamente durante todo
el aflo ya que todavia no termina un presupuestodouga se tienen que iniciar las
actividades del siguiente. A continuacion se prissan calendario en donde se registran las
entregas y dictaminaciones de los documentos npariamtes (Cuadro 1).
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Actividades Abr May Jun Jul Ago Sep Oct Nov_Dic
1EIl Ejecutivo Federal enviard al Congreso de labni 1

1.1Principales objetivos de la Ley de Ingresos seEos
para el siguiente afo

1.2 Escenario macroecondmico siguiente afio

1.3 Escenarios sobre el monto y deficit o superavit
presupuestal

1.4 Enumeracién de Programas prioritarios y sustosq

2 El Ejecutivo Federal remite a la Camara de Digosa 30

2.1 la Estructura Programatica a emplearse en el
Presupuesto de Egresos

2.1 Informe del avance fisico y financiero de los
programas y proyectos del presupuesto vigente

3 El Ejecutivo Federal enviara al Congreso de l&hin 8

3.1 Criterios Generales de Politica Econémica
incluyendo la estimacion del precio del petroleo

3.2 Iniciativa de Ley de Ingresos (reformas fissple

3.3 Proyecto de Presupuesto de Egresos

4 Aprobacion de la Ley de Ingresos por la Camara de
Diputados 20
5 Aprobacion de la Ley de Ingresos por la Camara de
Senadores 31

6 Aprobacion del Presupuesto de Egresos por la 2ama
de Diputados 15

7 Publicacién de la Ley de Ingresos y Presupuessto d
Egresos en el Diario Oficial de la Federacion 6
Cuadro 1 - Calendario de actividades del proceso psupuestario en Mexico

Fuente: México. Ley Federal de Presupuesto y Resfilidad Hacendaria, Cap. Ill, D.O.F 30-03-2006.
Actualizacion D.O.F. 01-10-2007.

Nota: los nimeros significan la fecha limite (1 Aeril, 30 Junio, 8 Septiembre, 20 y 31 de Octulife,de
Noviembre y 6 de Diciembre).

6 LA TRANSPARENCIA PRESUPUESTAL EN MEXICO

Una nueva etapa de acciones a favor de la tramgpardan inicio recientemente en
México en el afio 2003 con la entrada en vigor deelaFederal de Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica Gubernamental, la cual ablay las dependencias y entidades del
gobierno federal a ofrecer al publico en genemljinformacion sobre sus recursos y su
desempeio. De ahi que practicamente todos losrgobi@statales y algunos municipales,
sobre todo los urbanos, cuenten con una péaginaeftda cual dan a conocer informacién
financiera sobre su marco regulatorio, programagicesupuestal, ademas de estadisticas,
informes y reportes, para cumplir con la rendi@dércuentas que exige esta Ley.

Esta informacion se puede consultar en la Ley Géner Transparencia y Acceso a la
Informacion, art. 7, fracciones I-XVII, publicada el Diario Oficial de la Federacion el 11 de
Junio de 2002. En materia de finanzas publicasiade Transparencia exige la publicacion
de la siguiente informacion: a) estructura orgdniocp las facultades de cada unidad
administrativa; c) el directorio de servidores jcdd; d) remuneracion mensual incluyendo
compensaciones; e€) domicilio y direccion electranfy metas y objetivos de las unidades y
Sus programas operativos; g) servicios que ofrebgriramites, requisitos y formatos; i)
presupuesto y su ejecucién; j) concesiones y pesnik) contratos (objeto, monto,
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contratista, plazo); I) marco normativo; m) infosmgor disposicion legal; n) mecanismos de
participacion ciudadana; o) estadistica u otra dgaminterés para la poblacion.

Sin embargo, algunos estudios recientes sobraragarencia de las finanzas publicas
de las entidades federativas de México, muestrarOgie los 32 Estados no cumplen con el
minimo exigido por estas disposiciones legales (B®MARGAS, 2007). Asi también, la
calidad de la informacién en cuanto a nivel deletaactualizacién, es muy variable, por lo
que es dificil pensar que un ciudadano pueda avaluampacto de las acciones de los
responsables. Es todavia més insuficiente la irdoidm si se pretende hacer un seguimiento
con indicadores en periodos de tiempo de mediatargo plazo debido a las diversas
metodologias y formas de presentacion de la infoidna De ahi la importancia de mejorar
este esfuerzo minimo que exige la Ley y transitiehun sistema que proporcione una
informacion actualizada, uniforme, detallada y coenpible para cualquier usuario, ademas
de ofrecer mecanismos efectivos de participaciddadana.

Otro indicador importante sobre la transparencidaddinanzas publicas es el indice
Latinoamericano de Transparencia PresupuestariaRIMA2009), el cual muestra que el
nivel general de transparencia de una muestra gais2s latinoamericanos solamente Costa
Rica alcanzé el minimo aceptable de 69 el resto,exaepcion de Peru, se ubico por debajo
de los 50 puntos en 2009. El Cuadro 2 muestradaables que se evaluaron y los resultados
obtenidos a través de las encuestas de percepgii@adas a cuatro grupos de expertos y
usuarios de la informacion presupuestaria: legisks] académicos, medios de comunicacion
y organizaciones de la sociedad civil.

Las principales recomendaciones formuladas poralaeres de este trabajo a la
situacion de las finanzas publicas en México, seamben las siguientes tres areas: la
participacion ciudadana (11% en 2005 y 5% en 20@8ponsabilidad de niveles de gobierno
(23% en 2005 y 13% en 2009) y evaluacion de laratorta interna (17% en 2005 y 11% en
2009).

Participacion ciudadana. Se sugiera disefiar nusezanismos para que la poblacion
pueda participar a través de las dependenciasgattzs de la planeacion regional, mediante
audiencias en el Congreso de la Union, organizasieducativas y en general de la sociedad
civil.

Responsabilidad de niveles de gobierno. Resaltdtdadependencia que tienen los
estados en la politica fiscal a nivel federal, l[mogue se sugiere, repensar el marco de las
responsabilidades tributarias altamente centralizattansparentar la asignacién de recursos
adicionales, simplificar los fondos de transferaacfederales y disefiar un esquema de
descentralizacion que reconozca y atienda lasediéégis entre las entidades federativas.

Evaluacion de la contraloria interna. Mayores atibnes para sancionar a los
servidores publicos que incurran en violaciones lzely. Ademas de reformar la normatividad
para que sea precisamente esta Secretaria un ejdenpndicion de cuentas y asi regresar la
confianza del ciudadano generando mecanismos deltampara promover su participacion.

Dentro de las areas mejor evaluadas destacan, féamiacion sobre criterios
macroecondmicos con 54% en 2005 y 48% 2009; lasiatones y participaciones del Poder
Legislativo con 52% en 2005 y 37% en 2009; y lagsmcalades del érgano de control externo
con 36% en 2005 y 34% en 2009.

En el caso de las premisas econdémicas que tomaestacel presupuesto destaca el
comportamiento de la economia norteamericana yesliginternacional de los precios del
petréleo ya que son factores que afectan de mam@artante el crecimiento del Producto
Interno Bruto y con ello el nivel de recaudaciohcéntrol externo refleja la confianza que ha
generado las acciones de la Auditoria Superior add-dderacion (ASF) en materia de
fiscalizacion, sin embargo requiere mayores atidnes, presupuesto y un plan de

Revista Universo Contabil, ISSN 1809-3337, FURByBénau, v. 7, n. 1, p. 144-158, jan./mar., 2011



Manuel Diaz Flores - Ro

berto Gonzalez Acolt - Migliegel Oropeza Tagle

156

fiscalizacion a mediano y largo plazo, segun lasmendaciones de este documento. El rol
del Poder Legislativo con la nueva recomposicidnQigreso ha sido mas importante cada
vez, sin embargo, es importante que se conviertmemrdadero promotor de la participacion

ciudadana haciendo

una mayor difusién de la inforémapresupuestal.

Variables Atributos 2005| 2007| 2004

Participacion ciudadana ¢ Existen mecanismos para incorporar la opiniérade |
en el presupuesto poblacion en la fase de formulacion, aprobaciojesceio

del presupuesto? ¢ Se refleja esta opiniébn en cambio

concretos en el presupuesto? 11* | 10* 5*
Atribuciones y Suficientes atribuciones para modificar el pressfye
participacion del tiempo suficiente para la discusion y aprobaciéiste
legislativo en el debate, tiene informacién para evaluar los progsashed
presupuesto presupuesto 52 40 37
Informacién sobre
criterios
macroecondmicos en €l
presupuesto Se aplican estos criterios y son confiables lagqationes 54 48 48
Cambios en el
presupuesto Participacion del legislativo en casbustanciales 27 14 2]
Asignacion del Se hace con criterios publicos, es inercial, sa bal
presupuesto PND, se apega a lo estrictamente aprobado, seehasza

evaluacion del desempefio de los programas 27 21
Fiscalizacion del Se fiscaliza a las Empresas Paraestatales, Orgasism
presupuesto Descentralizados, Gasto Federal para Defensaatacitin

de Deuda Externa. 32 31 23
Evaluacion de la
contraloria interna Es confiable 27 17 11
Capacidad de los
organos de control Es confiable, combate la corrupcién, tiene capakcida
externo fiscalizadora del gasto, verifica el cumplimienmordetas 36 43 34
Rendicion de cuentas y El Ejecutivo Federal emite reportes sobre: cumgitto de
control sobre metas de programas, ingresos y egresos, organismo
funcionarios publicos | descentralizado 27 22 18
Control sobre Se conoce el salario de los funcionarios publisos,
funcionarios publicos | prestaciones, enriquecimientos ilicitos, se peaaiios

culpables, se detecta el mal uso del presupuesto. 20 22 16
Responsabilidad de Division clara de responsabilidades presupuestarite
niveles de gobierno niveles de gobierno 32 23 13
Informacion sobre Se publica montode deuda, plazos y obligacionesdst
deuda federal del gobierno 29 27 25
Calidad de la
informacion y Las instituciones nacionales producen datos versdiel
estadistica en general | nivel de agregacion es general, aunque tambiéHabkia 41 32 31
Oportunidad de la Se publica oportunamente la informacién sobre la
informacion del formulacién, aprobacion , ejecuciéon y control del
presupuesto presupuesto 24 27 21
Ley de transparencia y| Informacién presupuestal oportuna y orientada éuava
acceso a la informacion programas ND 37 25
Promedio general 54 50 48

Cuadro 2 - Indice de transparencia presupuestariareMexico 2005, 2007 y 2009

Fuente: Marin (2009).

* Respuestas positivas (escala 1 a 10 porcentajes).
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7 CONCLUSIONES

Las reformas registradas en materia presupuedtejarela preocupacion por hacer
cada vez mas eficiente la asignacion de recursaliante un sistema de seguimiento y
evaluacion del gasto publico presupuestal. Desfacancorporacion del Sistema de
Evaluacién del Desemperio, la Metodologia del Maxagico que busca medir los resultados
y el impacto del gasto publico mediante indicada®sciados a los objetivos y metas de cada
programa o proyecto. Este esfuerzo no siempreaskiden en una mayor transparencia y
buenos resultados en la asignacion del gasto pulidicque plantea la necesidad de continuar
avanzando hacia una metodologia orientada a lokadss de la presupuestacion.

Un nuevo elemento que aparece en el escenariopprestal mexicano y que podria
contribuir a una mayor transparencia y evaluaciGnesta materia, es la armonizacion
contable iniciada en México en el afio 2009 y queedie implementarse en todo el pais en
2011 y 2012. Seguramente no sera facil el cabalptomento de los compromisos y
calendarios aprobados ya que la cobertura es agpmpbg también un nimero importante de
actores involucrados.

Las tres areas criticas que sefiala el Indice despeaasencia aqui considerado muestran
la necesidad de avanzar en aspectos claves, cooredeion de mecanismos de consulta y
evaluacion por parte de las organizaciones de d¢&edad civil. El disefio de un Sistema
Nacional de Coordinacién Hacendaria que promuewaieesponsabilidad presupuestaria de
los tres niveles de gobierno y la generacion dmidianza en los 6rganos de control interno.
Mientras no se retomen estos aspectos en el dysk@oramientas del proceso presupuestario
los resultados no reflejaran los buenos propoditosstas reformas implementadas.

Una de las etapas mas complejas del proceso pestapes el dictamen que hace la
Camara de Diputados ya que influye el estado delionambiente social, politico y
econdmico gue priva en esas fechas, asi como lpaian misma del Congreso en la cual
ninguno de los tres Partidos Politicos tiene mayabisoluta. De ahi la practica de hacer
negociaciones y votar el presupuesto bajo acueydasanzas, anteponiendo los intereses
partidarios a la representacion popular en detrionde las prioridades nacionales.

REFERENCIAS

AYALA, E. José.Economia del sector publico mexicanaViéxico: Facultada de Economia,
UNAM, 2001.

BARZELAY, Michael. Atravesando la burocracia una nueva perspectiva de la
administracion publica. México: Fondo de Culturai@mica, 1998.

BLONDAL, Jon. Budget reform in OECD members cowricommon trendsOECD,
Journal of Budgeting, v. 2, n. 4, 2003.

CHAN, James L. Models of public budgeting and aatmg reform. OECD, Journal of
Budgeting, v. 2, Supplement 1, 2002.

CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRACION PARA EL DBARROLLO
(CLAD). Una nueva gestion publica para America LatinaVenezuela, 1998.

MARTNER, Ricardo. Planificar y presupuestar en AiceerlLatina. llpes-Cepal. Serie
Seminarios y ConferenciasSantiago de Chile, n. 51, 2008.

MARIN, A. Jose Ma. (Coord.)Jndice Latinoamericano de Transparencia Presupuesti
2009 (una comparacion de 12 paisedyundar, Centro de Andlisis e Investigacion A.C.,
20009.

Revista Universo Contabil, ISSN 1809-3337, FURByBénau, v. 7, n. 1, p. 144-158, jan./mar., 2011



Manuel Diaz Flores - Roberto Gonzalez Acolt - Migliegel Oropeza Tagle 158

MEXICO. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacemin (LFPRH).
Vigencia: D.O.F. 28-05-1996.

MEXICO. Ley de Planeacion Vigencia: D.O.F 5-01-1983. Actualizacion D.O.F3-016-
2003.

MEXICO. Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informagn Publica
Gubernamental. Vigencia: D.O.F. 11-06-2002. Actualizacion: D.O0B-06-2006.

MEXICO. Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Puda Gubernamental
Vigencia: D.O.F 11-06-2002. Actualizacion: D.O.b-06-2006.

MEXICO. Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) Vigencia: D.O.F. 27-12-1978. Actualizacién
D.O.F 21-12-2007.

MEXICO. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicais Vigencia: D.O.F. 05-
02-1917. Actualizacién 5 - D.O.F 13-11-2007.

MEXICO. Programa Nacional de Financiamiento del DesarrollgPronafide) 2008-2012
Vigencia: D.O.F. 25-06-2008.

MEXICO. Ley General de Contabilidad Gubernamental Vigencia: D.O.F. 31-12-2008.
MEXICO. Ley de Ingresos de la Federacion, para el EjerciciBiscal 2010 2010

MEXICO. Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacjgara el Ejercicio Fiscal
201Q 2010.

MEXICO. Gobierno FederalV Informe de Gobierno, 2010.

ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO EGNOMICO
(OCDE). La transformacion de la gestion publica: las reformas de los paises de la
OCDE. Ministerio de Administraciones Publicas (MAP)pB&a, 1997.

PERRIN, Burt. Implementing the vision: addressing challenges to esults-focused
management and budgetingOCDE-Paris, 2002.

SOUR-VARGAS, Laura. Evaluando al gobierno electrtoniavances en la transparencia de
las finanzas publicas estatald®evista Economia Sociedad y Territorip v. 6, n. 23,
Enero/Abril, 2007.

WORLD BANK. México, public expenditure review v. 2,Main Report Aug., 2002.

Revista Universo Contabil, ISSN 1809-3337, FURByBénau, v. 7, n. 1, p. 144-158, jan./mar., 2011



