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Resumen

Una de las areas del funcionamiento del gobierno mexicano que mayor numero de
cambios ha sufrido en los ultimos afios ha sido la presupuestaria. Tanto la
administracion del presidente Emesto Zedillo como la del presidente Vicente Fox
hicieron reformas a la gestion del presupuesto, introdujeron multiples y novedosos
sistemas de clasificacién ¢ informacion, modificaron afio tras afio las normas que
regulan la operacion del gasto publico, e hicieron esfuerzos significativos para
transparentar el proceso en su conjunto. No obstante, en la recurrida paradoja de //
Gattopardo de Giuseppe T. di Lampedusa, las cosas han cambiado mucho para
quedar igual: la rigidez presupuestaria y la informacién incompleta sigui6 siendo la
caracteristica predominante de la operacién de la administracion publica en México.
Este documento es una presentacidén general del proceso presupuestario en México y
una revisién critica de sus mds recientes transformaciones. Su lectura ofrece
conocimientos generales pero suficientes sobre la forma como se construye y ejerce
el presupuesto en México; el texto subraya la importancia de la incrementar el nivel
de transparencia en el gasto publico como una forma de hacer mas eficiente su
gjercicio e impulsar una mayor rendiciéon de cuentas de sus ejecutores, lo cual
redunda en la creacién de instituciones gubernamentales mas honestas y eficaces.

Summary

The budget is one of the areas of the Mexican Government that has experienced the
greatest reforms in recent years. The administrations of both Emesto Zedillo and
Vicente Fox have implemented reforms affecting budget management, created
various up-dated systems for data classification and information, modified year after
year regulations governing public spending, and made significant efforts to improve
the degree of transparency of the whole budget process as a hole. However, as in the
paradox that recurs in Lampedusa's /] Gattopardo: things change in order to remain
the same, because budget rigidity and incomplete information remain the main
characteristics of the policy implementation of the public administration in Mexico.
This paper presents a general overview of the budget process in Mexico, as well as a
critical analysis of recent developments. It offers generalized, yet adequate,
knowledge of the budget process, including the implementation phase. We underline
the need for increasing transparency in public spending as a tool to increase
efficiency and accountability in the budget process, and in order to facilitate the
creation of more honest and effective government institutions.
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Presentacion

na de las areas del funcionamiento del gobierno mexicano que mayor numero

de cambios ha sufrido en los ultimos afios ha sido la presupuestaria. Tanto la
administracion del presidente Emesto Zedillo como la del presidente Vicente Fox
hicieron reformas a la gestiéon del presupuesto, introdujeron multiples y novedosos
sistemas de clasificacién e informacion, modificaron afio tras afio las normas que
regulan la operacién del gasto publico, e hicieron esfuerzos significativos para
transparentar el proceso en su conjunto. No obstante, en la recurrida paradoja de 7/
Gattopardo de Giuseppe T. di Lampedusa, las cosas han cambiado mucho para
quedar igual: la rigidez presupuestaria y la informacion incompleta sigui6 siendo la
caracteristica predominante de la operacién de la administracion publica en México.

Este documento es una presentacion general del proceso presupuestario en
México y una revisidn critica de sus mas recientes transformaciones. Su lectura
ofrece conocimientos generales pero suficientes sobre la forma cdmo se construye y
ejerce ¢l presupuesto en México.

La organizacién del texto es la que sigue. En primer lugar, a forma de
introduccion al tema, identificamos la importancia del presupuesto publico y sus
principales caracteristicas. En segundo lugar describimos el proceso presupuestario
en México y las principales caracteristicas de la forma como se organiza y distribuye
el gasto publico en nuestro pais. En tercer lugar, hacemos un analisis de los
principales problemas de la ejecucion del gasto publico en México y describimos las
principales iniciativas para reformarlo, incluyendo la generada por el gobierno del
presidente Vicente Fox Quesada en los afios 2001 y 2002. Terminamos con la
descripcion de una forma alternativa de reforma para los procesos e instancias
presupuestarias.

A lo largo del todo el texto vamos poniendo el énfasis en la importancia de la
transparencia en el gasto piblico como una forma de hacer mas eficiente su ejercicio
e impulsar una mayor rendicion de cuentas de sus ejecutores, lo cual redunda en la
creacion de instituciones gubernamentales mas honestas y eficaces.

El presupuesto como herramienta de politica economica

(Por qué es importante el presupuesto? Son muchas y variadas las razones que le
dan al presupuesto un papel central en el desarrollo politico, econémico y social de
los paises. Vamos simplemente a enumerarlas a continuacion.

" Se agradece al Programa de Presupuesto y Gasto Publico del CIDE y a la Fundacién Ford
por ¢l apoyo brindado para la elaboracidn de este trabajo.
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1) El presupuesto se¢ origina en los recursos que el poder publico extrae a la
sociedad. Es por lo tanto una de las maximas expresiones del poder del estado,
que mete la mano en los bolsillos de los ciudadanos y decide sobre la
distribucion de ese dinero en la sociedad.

2) Al momento de la reasignacion, el presupuesto revela las prioridades del
gobierno y sus compromisos politicos, pues mas alla del discurso politico, las
preferencias gubernamentales estan ahi en donde pone el dinero publico.

3) Al mismo tiempo, el presupuesto es la sustancia del funcionamiento de los
aparatos del estado y de sus muiltiples programas: sin esos recursos, no hay
estado.

4) El presupuesto tienen un gran peso macro-econémico, pues su tamafio y
gjercicio tiene impactos en el crecimiento econdémico del pais, el empleo, los
niveles generales de precios (inflacion), y desde luego, la estabilidad econdmica.

5) Al mismo tiempo, tiene una gran peso micro-econémico y en el bienestar de los
ciudadanos, ya que el gasto publico influye directamente en la distribucion del
ingreso y las oportunidades (a través del acceso y calidad a servicios publicos
como educacion, salud, servicios basico, etc.).

6) El analisis del presupuesto permite evaluar al gobierno a través del control, de la
revision y las auditorias (o evaluacién de impactos de politicas, en el mejor de
los casos) y al mismo tiempo de esta forma se constituye uno de los componentes
principales de los contrapesos necesarios para la rendicién de cuentas, elemento
indispensable de cualquier gobierno democrético.

7) Finalmente, el presupuesto esta intimamente ligado con la politica y la
competencia por el poder, por el impacto politico y electoral del gasto publico.

Consideraciones generales sobre el proceso presupuestario

Aaron Wildavsky sugirié que un presupuesto es una serie de objetivos con etiquetas
de precios adheridas: cada accidn gubernamental tiene una implicacion
presupuestaria.’ Nos dice también que los propdsitos de los presupuestos pueden ser
tan variados como los propositos humanos. Puede suponerse entonces que la
variedad de objetivos lleva a variedad de procesos presupuestarios. No obstante,
estos procesos comparten ciertas caracteristicas generales de las que vamos a hablar
a continuacién.’

' Wildavsky, Aaron. The politics of the budgetary process. New York: Little Brown, 1964.
? McCaffery, Jerry. “Features of the Budgetary Process”, in Meyers Roy, Handbook of
government budgeting. San Francisco: Jossey-Bass Publishers, 1999. pp.3-29.
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El proceso presupuestario

El proceso presupuestario puede dividirse en cuatro fases: la preparacion y
presentacion por parte del poder ejecutivo, la revision y aprobacién por parte del
poder legislativo, la ejecucion y la auditoria o evaluacién del mismo. Este proceso
no es lineal en realidad, sino que los ciclos se enciman unos con otros en los
sistemas presupuestarios anuales. Por ejemplo, al tiempo que se prepara el
presupuesto, se ejecuta el del afio anterior, y se prepara también la cuenta publica
para su revision legislativa. Sobre el proceso presupuestario en México volveremos
posteriormente.

El ciclo presupuestario

El presupuesto tiene un horizonte temporal definido. El ciclo presupuestario permite
un seguimiento fijo y regular de las politicas y los programas, ya que por lo regular
los ciclos presupuestarios se basan en calendarios de afios fiscales. En México opera
el ciclo de presupuesto anual. En otros paises existen experiencias de presupuestos
bianuales. Resulta complicado el presupuesto bianual por el esfuerzo de pronostico
econémico que se tiene que hacer, en el que se incurre en un mayor riesgo de
equivocacion (por lo que generalmente incluye mayores partidas para las
emergencias). Pero puede tener sus ventajas: en dos afios, se reducen los costos de la
preparacion presupuestaria, asi como los gastos administrativos, se ofrece mayor
oportunidad para la planeacion de mediano plazo (lo cual redunda positivamente en
la continuidad gubernamental), un mayor plazo para la deliberacion legislativa, la
evaluacion de programas y la supervision. Por su parte, el presupuesto anual ofrece
la ventaja de una mayor precision en las estimaciones, reduce la discrecionalidad del
ejecutivo (pues el legislativo puede verificar cada afio el desempefio), elimina
sesiones especiales asi como constantes ajustes (lo cual se exacerbaria en un
contexto macroecondémico inestable). Algunos autores han sostenido que predomina
el presupuesto anual porque de esta forma las agencias gubernamentales tienen
mayor facilidad para responder a los ajustes de la politica del ejecutivo, y mas
oportunidades de solicitar mas fondos putblicos. En los Estados Unidos, por ejemplo,
aunque la bianualidad del presupuesto es un viejo debate, algunos de los miembros
de la cdmara de representantes se oponen a que ello ocurra pues les restaria poder de
negociacion frente al poder ejecutivo.

El caracter conflictivo del presupuesto

Hay otra caracteristica que vale la pena mencionar aqui: el papel del conflicto en la
presupuestacién. El conflicto es endémico en el presupuesto: los recursos nunca son
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suficientes para el conjunto de las demandas, lo cual genera competencia.” Algunos
autores se refieren a este caracter conflicto como la tragedia de los comunes: hay
una infinidad de solicitantes de recursos presupuestarios con preferencias
divergentes, a veces contradictorias. Y cada actor quiere presionar al gobierno y al
congreso para que €l presupuesto se distribuya en forma conveniente a sus intereses.
Los principales actores del presupuesto pueden mostrar diferencias en aspectos
clave: sobre quién recaera el mayor peso fiscal, qué programas seran expandidos y
recortados, de qué tamafio sera el déficit fiscal, etc...

En general, los diversos grupos sociales cargan con un peso fiscal inferior al
costo de los programas sociales que implican sus demandas. Por ello, las demandas
sobre los recursos presupuestarios exceden por lo general el éptimo social®, por lo
que son necesarias restricciones a la capacidad de respuesta a esas demandas, pues
de otra forma se incurriria en constantes desequilibrios fiscales.

Por otra parte, el conflicto en torno al presupuesto tiene su lado positivo:
permite que se genere atencion en torno al proceso, lo cual incita a participar a
diversos sectores sociales. Esto favorece un mejor escrutinio del proceso en su
conjunto, y en particular de la aprobacién presupuestaria.

La competencia por los recursos publicos se da entre regiones, clases
sociales, grupos de interés y burocracias. La tension se genera:

Entre el poder ejecutivo y el legislativo

Entre los poderes autonomos, el poder judicial y los otros poderes
Entre la oficina central del presupuesto y las agencias y departamentos
Entre las agencias burocraticas

Entre los distintos comités del Congreso

Entre las comunidades y representantes sociales y las oficinas publicas.

Y la competencia se expresa:

1) Entre proyectos y programas gubernamentales
2) Entre estrategias para el suministro o prestacion de servicios
3) Entre los actores del presupuesto, por la asignacion de recursos

Por cierto, todo proceso presupuestario debe anticipar recursos, canales,
instituciones que permitan la resolucién de esos conflictos (incrementalismo,
descentralizacidn, marco legal, negociacion politica, etc.)

* Ver a Irene S. Rubin, “Understanding the role of conflict in budgeting”, in Roy T. Meyers,
Handbook of government budgeting. San Francisco: Jossey-Bass Publishers, 1999. pp.30-51.

* Ed Campos y Sanjay Pradham, Budgetary Institutions and Expenditure Outcomes. Binding
governments to fiscal performance. Policy research Working Paper, 1646, The World Bank.
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Las mas comunes formas de presupuestar

Vamos a describir ahora los procesos presupuestarios mas comunes:

a)

b)

El sistema de planeacion, programacién y presupuestacion que opera en México
supone que una agencia gubernamental revisa sistematicamente su programa con
base en los objetivos propuestos, evalua alternativas de politicas, e introduce el
criterio del costo en sus planes y programas; en otros términos, a partir de la
identificacion de los objetivos, identifica a continuacion el conjunto de instancias
y aparatos, los recursos legales, humanos y materiales, asi como los plazos de
instauracion del programa. Esta practica se origind en los afios cincuenta en los
Estados Unidos y llegé para plantear criterios de racionalidad al inexorable
incrementalismo del presupuesto en la época. Es un sistema altamente
centralizado. En el sistema incremental, las agencias hacen sus estimaciones
presupuestarias (tomando en cuenta a la inflacidn, las necesidades nuevas, etc.) y
mandan hacia arriba sus solicitudes; en el sistema de planeacion, programacion y
presupuestacion se invierte tedricamente el sentido de la decision, pues son los
planificadores centrales los que pueden identificar los objetivos y las vias de
accion alternativas, y la reduccién de éstas con base en las consideraciones
econdémicas (nuevamente, en el caso mexicano este papel lo cumple la Secretaria
de Hacienda y Crédito Puiblico).

Otro sistema muy frecuente de presupuestar es a través del analisis costo
beneficio. Cada proyecto gubernamental debe poderse traducir en un conjunto de
beneficios (sociales, econdmicos, politicos, etc.) y un conjunto de costos
necesarios para financiarlo. Generalmente, las agencias subestiman los costos y
sobrestiman los beneficios, pero en cualquier caso se puede obtener una
proporcion costo-beneficio que sirva para la comparaciéon de varios proyectos a
la vez, con objeto de hacer una jerarquizacién. El problema aqui puede ser el de
la visién o composicidn integral del presupuesto y las dificultades de jerarquizar
el conjunto.

Otro método es el del presupuesto base cero, que es un sistema de jerarquizacion
de las operaciones gubernamentales. Esta técnica busca analizar demandas
presupuestarias sin el compromiso explicito de sostener niveles pasados de
financiamiento (busca romper con el sistema incremental). En este sistema los
programas y actividades se organizan y presupuestan en un plan detallado que se
centra en revisiones, evaluaciones, y analisis de todas las operaciones propuestas.
Los programas y actividades son analizados en términos de los niveles crecientes
de éxito en el desempefio y financiamiento, a partir de cero, y luego evaluados y
ordenados segun una escala de prioridades. El objetivo es determinar el nivel en
el cual cada actividad o programa debe llevarse a cabo. El supuesto fundamental
de este sistema es que es posible asignar recursos presupuestarios a través de un
sistema de jerarquizacion de programas y alternativas. En este modelo se
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encuentran sobre todo problemas de tipo técnico: los criterios para una
evaluacidén que permita ser verdaderamente comparativa, asi como la objetividad
para realizar la jerarquizacion del conjunto de los programas.

d) Y estd desde luego el sistema de presupuestaciéon incremental, que supone
incrementos mas o menos justificados al nivel de financiamiento del afio
anterior. Supone que el programa en cuestién debe mantenerse sin cambios
notables en la politica aplicada. Con el presupuesto de base cero, una agencia
(generalmente central) tendria que evaluar si ¢l programa se justifica, si justifica
sus objetivos y misiones originales, y si no hay un programa alternativo que
pudiera alcanzar esos objetivos en condiciones mas eficientes y con mayor
beneficios.

e) Existen otras técnicas. Una obliga a las agencias gubernamentales a poner en una
lista a las operaciones o adquisiciones y proyectos que serian agregados a su lista
de prioridades, si hubiera un incremento en términos reales del ingreso,
simultaneamente, se les obliga a enlistar los proyectos que sufririan recortes en
primer lugar, si hubiera necesidad.

Debe reiterarse que todas estas técnicas quedan gencralmente superadas por las
consideraciones politicas que envuelven a la asignacién de recursos publicos.

El proceso presupuestario en México
La administracion publica

El poder ejecutivo estd organizado en un conjunto de diversas instituciones que
forman la Administracion Publica Federal. A su vez, esta ultima esta clasificada en
dos grandes grupos con caracteristicas y propdsitos bien diferenciados.

En el primer grupo estan las dependencias de la administracién centralizada,
que se integra por 18 secretarias de Estado y la Consejeria Juridica del Ejecutivo
Federal, cuyas atribuciones estin consignadas en la Ley Organica de la
Administraciéon Publica Federal. Por su parte, la Procuraduria General de la
Repuiblica tiene autonomia pues se rige por su propia ley organica (y su titular debe
ser ratificado por el Congreso). En este primer grupo se incluyen también 69
organos desconcentrados, constituidos para ¢l cumplimiento de tareas especificas y
que juridica y administrativamente forman parte de las secretarias de Estado y de la
PGR.

El segundo grupo es el de las entidades de la administracidon paraestatal que
reune a un total de 213 organismos desconcentrados, empresas de participacion
estatal, instituciones de crédito, institucionales nacionales de seguros y fianzas y
fideicomisos publicos. Estas entidades se rigen por la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales y su Reglamento.

La administracion paraestatal se compone de entidades productoras de bienes
o prestadoras de servicios, que aunque podrian ser proporcionados por lo
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particulares, el Estado decide hacerlo por conducto de empresas u organismos de los
cuales es propietario, por razones de interés publico o estratégicas, entre otras cosas.

Para los efectos de la programaciéon, coordinaciéon y conduccion, las
dependencias de la administracién central agrupan por sectores a las entidades
paraestatales con las que tienen mayor afinidad en cuanto a funciones. La méxima
autoridad administrativa de las entidades esta constituida por el 6rgano de gobierno,
presidido regularmente por un representante de la dependencia que actda como
coordinadora de sector.

La estructura organica de la Administracion Publica Federal, al igual que la
normatividad que rige su funcionamiento, han sido objeto de una evolucion
permanente. En los ultimos 16 afios, por ejemplo, se ha reducido el nimero de
empresas paraestatales. Asi, desde 1982 se han desincorporado, extinguido,
liquidado o fusionado un total del orden de 940 entidades paraestatales. Por otra
parte, en fechas recientes se han creado algunos organos desconcentrados de las
secretarias de Estado con nuevas funciones, particularmente de caracter técnico,
normativo, o regulador, con un elevado nivel de especializacion y con estructuras
compactas de personal. Ejemplos de ello son la Comisién Reguladora de Energia, la
Comisién Federal de Telecomunicaciones, la Comisién Nacional de Arbitraje
Meédico, la Comisidn Federal de Competencia y la Comision Nacional Bancaria y de
Valores, entre otros.

En lo referente a los recursos humanos, al considerar las secretarias de
estados de la administraciéon puablica centralizada (con la excepcion de las
Secretarias de Marina y Defensa por la diferencia en sus estructuras
organizacionales), el cuadro 1 muestra que existieron 768 plazas de alto nivel en el
afio 2001° y en el afio 2002 se crearon 139 plazas mas de ese tipo, lo que representd
un crecimiento de poco mas de un 18 por ciento (para un total de 907).

Los incrementos en las plazas se concentraron entonces principalmente en
tres dependencias: la Presidencia de la Republica que aumenté en 77 plazas, la
Secretaria de Gobernacidn con un incremento de 40 plazas y la Secretaria de
Seguridad Publica con 64 plazas adicionales. Cabe sefialar que en algunas
dependencias se hicieron recortes de personal o reubicaciones de plazas de alto
nivel, con lo cual el incremento en unas se vio compensado por la disminucién en
otras (la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales que disminuy6 63
plazas por ejemplo, mientras que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
registrd 7 plazas menos en el afio 2002 con relacion al 2001).

* Se consideraron como plazas de alto nivel las que van de Director General a Secretario de
Estado o similar de acuerdo al organigrama de cada dependencia.
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Cuadro 1
Plazas de funcionarios de alto nivel
2001-2002
Numero de plazas Incremento de
alto nivel plazas
Dependencia 2001 2002 Plazas 2002

Presidencia 49 126 77
Secretaria de Gobernacion 63 103 40
Secretaria de Hacienda 50 59 9
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y

Alimentacidn 26 31 5
Secretaria de Comunicaciones y Transportes 73 66 -7
Secretaria de Economia 55 57 2
Secretaria de Educacién Publica 88 92 4
Secretaria de Satud 29 29 0
Secretaria de Trabajo y Prevision Social 19 19 0
Secretaria de la Reforma Agraria 12 11 -1
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales 91 28 -63
Secretaria de Energia 33 31 -2
Secretaria de Desarrollo Social 22 22 0
Secretaria de Turismo 19 20 I
Secretaria de Relaciones Exteriores 44 45 |
Secretaria de Contraloria y Desarrolio Admunistrativo 42 46 4
Secretaria de Seguridad Piablica 6 70 64
Procuraduria General de la Repiblica 39 44 S
Consgjeria Juridica 8 8 0
Total 768 907 139

Fuente: Proyecto del Decreto de Presupuesto de Egresos de 1a Federacion 2002 y 2001, Tomo 3 Analitico de
Plazas por Unidad Responsable.

NOTA: Se consideran plazas de alto nivel aquellas que van de Director General a Secretario de Estado o similar
de acuerdo al organigrama de cada dependencia.

El incremento de las plazas se concentré principalmente en los niveles de Direccion
General y Jefaturas de Unidad, como se puede ver en el cuadro 2. A nivel de
Subsecretarios el incremento fue de 12 plazas.
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Cuadro 2
Incrementos de plazas por dependencia
2002
Nivel Nombre del puesto Presidencia SEGOB SHCP SAGARPA SCT SE SEP SRA SEMAR - SEN o1 ser SECC ssp o por 10741
NAP ER DAM
Secretario Secretario de estado 1 1
Subsecretario de estado 9 1 -3 1 4 12
Sub- Subsecretario u oficial
secretario  MayOr 0 puesto ocupacio-
nal de mando de alta
direccion
Jefe de  Jefe o titular de unidad o
. . - 1 -10 4 -2 1 3 34
Unidad mando de direccién B 16 7 ! 2 !
Direct Director General o puesto
9" ocupacional de mando de 45 23 2 4 52 3 a1 50 2 3 356 s 92
General .
alta gerencia
Total 77 40 9 5 702 4 - -63 201 1 4 04 5 139

Fuente: Proyecto del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién 2002 y 2001, Tomo 3 Analitico de
Plazas por Unidad Responsable.

En cuanto al conjunto de los recursos humanos que viven del presupuesto federal, se
registraron 2,859,000 empleados (la cifra cuenta las plazas, no los eventuales, todos
los que ganan por honorarios, que no son pocos) en el afio 2000. De éstos, 835 mil
estaban en el gobierno federal, mientras que 1,337,400 estaban descentralizados;
hubo 686 mil en las paraestatales. Del total de casi tres millones, 15% se dedicaron a
en labores docentes, 23% al sector de salud y seguridad social, 10 % en seguridad
publica y nacional, y 16 % fueron personal operativo sindicalizado y de confianza
(la mitad de estos, 225 mil estaban en el gobierno federal).

El sistema de presupuestacion

Toda accidn del gobierno federal en México estd sustentada en planes y programas
especificos. Todo recurso publico debe estar también respaldado por un programa
que presenta el respaldo legal para su ejercicio. La planeacion, como marco de las
acciones gubernamentales, estda fundamentada legalmente en la Constitucién y la
Ley de Planeacién. De ahi deriva el Plan Nacional de Desarrollo, documento sexenal
preparado por el ejecutivo para normar obligatoriamente sus programas
institucionales, sectoriales y especiales, y para orientar la coordinacion de sus tareas
con los otros poderes y los 6rdenes estatales y municipales.

Los programas que se derivan del Plan Nacional de Desarrollo tienen una
vigencia que no excede la del propio Plan. En ellos se especifican los objetivos,
prioridades y politicas de cada sector administrativo. Contienen estimaciones de
recursos y determinan responsables de su ejecucidon. Estos programas dan lugar a
otros en los que se definen las acciones a realizar en el corto plazo, y que son la base
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para integrar los anteproyectos de presupuesto anual de las dependencias y
entidades.

La programacidn del gasto publico federal se concreta en el anteproyecto de
presupuesto elaborado de acuerdo con la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, con el reglamento de dicha ley y con los lineamientos especificos
que emite la Secretaria de Hacienda, como el manual para el Ejercicio del Gasto del
Gobierno Federal.

La Secretaria de Hacienda se encarga, ademds, de sancionar los
anteproyectos individuales de presupuesto operativo anual de las dependencias y las
erogaciones globales previstas por los poderes Legislativo y Judicial, en el proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Las dependencias y entidades deben contar con 6rganos encargados de
planear, programar, presupuestar, controlar y evaluar sus propias actividades. En
cualquier caso, los ejecutores de los recursos publicos estan obligados a
proporcionar a la SHCP y a la Contraloria la informacién que se les solicite.

El proceso de presupuestacién es el siguiente:

De febrero a agosto, €l gobierno elabora la estructura programatica;

De junio a agosto lleva a cabo la preparacidn preliminar del presupuesto;

De julio a agosto se determinan las referencias de gasto preliminares;

Entre agosto y octubre se determinan los techos financieros para el gasto de cada
programa, proyecto, entidad o dependencia;

e De septiembre a octubre se formula e integra el proyecto de PEF, para presentarlo
el 15 de noviembre.

Entre julio y agosto, las diversas agencias gubernamentales proponen a la Secretaria
de Hacienda un presupuesto para cubrir las necesidades de financiamiento para sus
diversos programas. Ocurre entonces la negociacion dentro de los aparatos
burocraticos, en donde cada grupo, sector, comunidad o region ligada a algun
programa o partida presupuestaria, hace su presion para lograr atencion a través de
los recursos publicos. Para orientar normativamente a esas solicitudes, la SHCP
ofrece una serie de documentos guia a las agencias gubernamentales, como los
lineamientos de la Nueva Estructura Programatica, el manual para la elaboracion de
los programas operativos anuales, el manual para el ejercicio del gasto del gobierno
federal, etc. Son documentos que ofrecen un soporte técnico a las diversas
solicitudes de recursos.

Un instrumento fundamental para el control del presupuesto, es el disefio de
los techos financieros. Una vez que la SHCP tiene una idea sobre cual sera su
capacidad de financiamiento, y con el objetivo de mantener equilibrio en las
finanzas publicas, establece techos financieros, en donde en pocas palabras informa
a las agencias el limite de gasto que tienen. Esta es una funcion central de la SHCP
que elimina el riesgo de tener déficit.

10
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Algunas consideraciones en torno a este sistema

El tipo de mecanismo de presupuestacion que opera en México, el presupuesto por
programas, supone que la asignacion de los recursos responderd a la definicion clara
de los objetivos a alcanzar a través de la accion gubernamental, la identificacién de
las instancias y aparatos administrativos necesarios para lograr esos objetivos, la
determinacién de los recursos materiales y humanos necesarios, y los plazos de
aplicacion de los programas.

Sin embargo, una vez establecido el PND, cada una de las entidades y
dependencias transmite hacia arriba las necesidades identificadas en la poblacion. En
otros términos, las propuestas de programas son hechas por las propias burocracias,
quienes de una forma natural buscan allegarse de mas recursos (en este sentido el
papel de la SHCP es clave, por la coordinacién y la jerarquizacion®, y al hecho de que
agencias del ejecutivo, ante el fracaso ante las autoridades de la SHCP, prefirieron ir
directamente al Congreso a partir de 1998).

Por diversas razones, entre las que estan las inercias burocraticas, las logicas
institucionales, las redes de politicas, el clientelismo y el corporativismo, el
presupuesto por programas se convierte en un fenémeno altamente incremental. Mas
aun, buena parte de los analisis sobre los procesos presupuestarios llegan a esa
conclusion: la asignacidn de recursos a burocracias y poblaciones genera una
demanda propia dificil de paliar (no imposible) en el futuro (como ejemplo se puede
dar el ramo 33).

La presentacion del paquete fiscal

Cada afio, la SHCP elabora el proyecto de PEF. Vamos a hablar muy brevemente del
conjunto de documentos (cinco tomos) que constituyen al Proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion (que se envia junto con la iniciativa de Ley de Ingresos
y este afio, junto con la propuesta de reforma de la Ley de Coordinacion Fiscal).

El PEF se elabora con base en los objetivos del PND (2000-2006), mismo que
es la base para los programas sectoriales y los Criterios Generales de Politica
Econdémica 2002 ¢ integra las propuestas de erogaciones enviadas al Ejecutivo por
los poderes legislativo y judicial, el Instituto Federal Electoral (IFE), y la Comision
Nacional de Derechos Humanos (CNDH).

La politica de gasto del Ejecutivo para 2002 se centra principalmente en: el
ajustar la postura fiscal con miras a alcanzar el equilibrio presupuestario en el
mediano plazo; proteger los niveles de bienestar social de la poblacion, atendiendo
al gasto en educacion, salud, nutricidén y seguridad puablica; impulsar un nivel de

° Un estudio del Banco Inter.-Americano de Desarrollo ubicaba a México junto con Chile en
el afio del 1995 como los paises latinoamericanos con la mejor eficiencia macroecondmica del
presupuesto, lo cual se explica por el control en el flujo de efectivo que habia alcanzado la SHCP en
las asignaciones presupuestarias. El estudio, claro esté, sélo consideraba el déficit piblico oficial y no
tomaba en cuenta los pasivos contingentes ni la eficiencia operativa o de distribucién del gasto.
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inversién del sector publico superior al crecimiento del PIB; fomentar la creacion de
empleos; y asignar a PEMEX los recursos que le permitan mantener su nivel operativo
y aumentar sus inversiones, para continuar con su valiosa contribucion a las finanzas
publicas.

Los criterios generales de politica econdémica son el fundamento “tedrico”
sobre los cuales descansan varios supuesto esenciales de la iniciativa de Ley de
Ingresos y del PEF. Lo que cabe reiterar es que si el gobierno parte de supuestos
macroeconomicos equivocados, el conjunto de sus predicciones con respecto al
gasto publico estard erréneo: déficit publico, déficit en cuenta corriente, y tasas de
crecimiento reales en el gasto en los llamados sectores prioritarios.

La informacion presupuestaria: los tomos

Tomo I

La Exposicion de motivos contiene los objetivos y estrategias de accion del gobierno
federal y describe en forma agregada la distribucién de los recursos para el afio
fiscal en cuestion. Su lectura es basica para comprender el programa economico del
gobierno para el afio 2002, pues presenta un analisis general del presupuesto: se
conocen las grandes lincas de accién del gobierno y los montos agregados para su
financiamiento. Dicho tomo pone énfasis en los principales programas y proyectos
del gasto publico que el gobiemo federal quiere mostrar ante ¢l Congreso y la
opinién publica: para el afio fiscal 2002, se destacan las acciones de desarrollo social
y humano, de crecimiento con calidad, de orden y respecto, de transparencia y
calidad de gobierno, entre otros (federalizacidn del gasto, politica de deuda, etc).

La informacién contenida en la Exposicion de motivos tiene el objetivo de
presentar las explicaciones del gobierno sobre sus principales acciones.
Generalmente se presenta en forma muy agregada y por desgracia el lector no
siempre tiene la facilidad de comprender como llegd el gobierno a ciertas cifras.

Vienen después cinco voluminosos tomos de informacion, que describen al
PEF desde diversos enfoques y que constituyen la principal fuente de informacién
detallada con respecto al gasto publico. El primer tomo ya fue descrito, es la
Exposicion de motivos; ahora nos ocupamos de los demas.

Tomo II

El tomo II presenta la informacion agregada de cada uno de los ramos del PEF. Esta
subdividido en tres partes que ofrecen la informacion relativa a los ramos de las
dependencias de la administracion publica centralizada (secretarias de estado), los
ramos generales del gobierno federal (un total de nueve ramos entre los que estan las
aportaciones federales a estados y municipios, las aportaciones a seguridad social,
las participaciones y la deuda publica), y los ramos para los poderes legislativo y
judicial, el Instituto Federal Electoral y la Comisiéon Nacional de Derechos
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Humanos, y los tribunales administrativos (tribunales agrarios y ¢l tribunal fiscal de
la Federacion).

Este tomo ofrece la informacién presupuestaria de las agencias mencionadas
desde cinco perspectivas: estrategia programatica, resumen programatico
economico-financiero, presupuesto econdmico, analisis programatico y resumen
administrativo de subsidios y transferencias. Ahi se conoce, por ejemplo, el conjunto
de programas de cada secretaria, sus principales objetivos y algunos indicadores de
desempefio; los montos agregados asignados a cada programa, actividad o proyecto
y los subsidios y transferencias que cada dependencia otorga a los organismos
desconcentrados y empresas paraestatales. En cualquier caso, la informacion
presentada es muy agregada y no ofrece informacién sobre las asignaciones por
objeto de gasto (en qué se gastaran los recursos), que es el nivel de detalle necesario
para hacer analisis presupuestario.

Tomo HI

El tomo IIT es el tomo analitico y es el Gnico que desglosa al presupuesto por objeto
de gasto, es decir que ofrece una idea sobre el destino final del gasto. Por esa razén
es el tomo mas interesante desde la perspectiva ciudadana al desglosar mucho mas la
informacién sobre las asignaciones presupuestarias. Lamentablemente, este afio
ofrece menos informacién que el afio anterior: el tomo III tiene cuatro capitulos este
afio, uno menos que en el PEF 2001,

Los dos primeros presentan los agregados de gasto corriente (servicios
personales, materiales y suministros servicios gencrales, etc.) y de gasto de capital
(obra publica, bienes muebles ¢ inmuebles, etc.) de cada unidad responsable de
gasto. El primero presenta los presupuestos desagregados por capitulo de gasto de
cada unidad responsable mientras que el segundo hace lo mismo pero desde la
perspectiva de la actividad institucional. El tercero se intitula “Asignacion
presupuestaria por programa’ y describe la asignacién presupuestaria por programa
y presenta el mayor nivel de desagregacion en cuanto a objeto de gasto de todo el
PEF, pues se desglosa en conceptos y a veces en partidas de gasto; es el capitulo que
provee de la informacion mas detallada y valiosa para el analisis de la asignacion
presupuestaria, por lo que volveremos sobre este mas adelante. El cuarto capitulo
indica el nimero de plazas por unidad responsable de gasto, con una amplia
desagregacion del capitulo de servicios personales. En el proyecto de presupuesto
del afio pasado (PEF 2001), se presentaba un quinto capitulo que mostraba los
montos agregados por concepto y partidas en el rubro de servicios personales para
cada unidad responsable. Ofrecia una informacién Wtil para analizar con mayor
detalle los gastos en cada unidad. Su eliminacién del PEF 2002 no est4 explicada ni
se dirige en el sentido de favorecer el analisis del presupuesto.
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Tomo IV

El tomo IV presenta los presupuestos de organismos y empresas de control
presupuestario directo (ISSSTE, IMSS, LOTENAL, CAPUFE, CFE, LFC y PEMEX). De
forma paralela al Tomo II, se ofrece informacion presupuestaria agregada de las
agencias mencionadas desde siete perspectivas: estrategia programatica
institucional, flujo de efectivo, el resumen econdmico programatico devengable, el
resumen programatico econdémico (flujo de efectivo), analisis programatico
institucional y los proyectos de inversién productiva financiada a largo plaza
(originalmente denominados Proyectos de Inversion Diferida en el Registro del
Gasto, PIDIREGAS) para PEMEX, la CFE y LFC. Este tomo explica el conjunto de
programas que cada entidad, sus principales objetivos y algunos indicadores de
desempefio; los montos agregados asignados a cada programa, actividad o proyecto
y los proyectos de infraestructura productiva de largo plazo inversion directa y
condicionada. No hay una desagregacion de datos que permitan tratar la informacién
de forma detallada.

Tomo V

El tomo V contiene los presupuestos de organismos y empresas de control
presupuestario indirecto expresados en términos de flujo de efectivo de ingresos y
egresos. Es una informacién presupuestaria muy general que se limita a una sola
hoja de flujo de efectivo en clasificacion econémica (gasto corriente, gasto de capital
y deuda). Ahi se encuentran los organismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal mayoritaria, los fondos y fideicomisos, la banca de desarrollo,
las aseguradoras y afianzadoras y otros organismos. Como hemos dicho, el PEF
distingue entre los organismos de control directo, que tienen una importancia
estratégica evidente y representan montos presupuestarios muy cuantiosos, y los de
control indirecto que unicamente se enlistan en este tomo y que son financiados a
fravés de los subsidios y transferencias de las dependencias del gobierno federal
pero no reciben directamente de la Secretaria de Hacienda asignacién
presupuestaria. A diferencia de las entidades de control directo, éstas no presentan
estrategia programatica y su gasto no se contabiliza en el gasto neto total para evitar
una doble contabilidad debido a que se su monto incorpora a través del registro
subsidios y transferencias en los ramos administrativos de cada dependencia que es
cabeza de sector.

Tomo VI
Finalmente, el tomo VI es nuevo y presenta una novedad interesante en el PEF 2002,

El nombre es altamente prometedor, pues anuncia un “formato de evaluacién socio-
econdmica bajo criterios de costo beneficio”. El tomo se subdivide en los programas
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y proyectos de inversién de las dependencias del sector central y de los organismos
y presenta proyecciones de necesidades de recursos a partir del afio 2002 hasta el
afio 2007 para cada unidad responsable en las diversas actividades institucionales.
La informacion es particularmente sugerente para los organismos que hacen
cuantiosas inversiones publicas como PEMEX o CFE, porque muestran las
estimaciones futuras de necesidades financieras y su fuente esperada de
financiamiento, pues identifica los recursos de origen fiscal y los de origen
complementario. Aunque dicha informacién es un primer paso hacia la
identificacion de criterios costo beneficio, al no abundar sobre la naturaleza de los
programas ni ofrecer dato alguno sobre las logicas de evaluacion socio-econdmica,
resulta una aportacidén significativa pero aun incompleta. No obstante hay que
reconocer que representa un intento de mejorar la programacién y presupuestacion
de mediano y largo plazo del gobierno federal, lo cual es una buena y prometedora
noticia.

Los catalogos

El cuarto componente del PEF se conforma de los catidlogos de las tres
clasificaciones del gasto y sirven de apoyo para comprender la informacion
presentada en los tomos del PEF. Para la clasificacion administrativa, que distingue a
la instancia ejecutora del gasto (responde a la pregunta ;,Quién gasta?), se presenta
el catdlogo de unidades responsables, que identifica a las unidades responsables de
gasto, que son las instancias administrativas autorizadas para ser receptoras directas
de recursos publicas (secretarias, subsecretarias, direcciones generales, unidades,
oficialias, etc.). Para la clasificacion econdmica, que presenta el gasto a través de los
factores e insumos que adquiere o contrata el sector publico (responde a la preguntas
cEn qué se gasta?, ;Como se gasta?), se cuenta con el clasificador por objeto del
gasto, que presenta el catalogo de multiples partidas en los que se ejerce el gasto.
Para la clasificacion funcional, que distingue el conjunto de actividades y objetivos
del gasto publico (;Para qué se gasta?) se cuenta con el catalogo de categorias
programaticas, que distingue las diversas funciones, programas actividades y
proyectos en los que se ocupan los recursos.

Algunas consideraciones en torno al proyecto de decreto del PEF
para el ejercicio fiscal de 2002

El articulo tercero informa sobre el gasto neto total previsto para el afio 2002
(1,410,654,400,000.00 - un billén cuatrocientos diez mil seiscientos cincuenta y
cuatro millones cuatrocientos mil pesos), y es la suma de lo que toca a los Poderes
Legislativo y Judicial, al Instituto Federal Electoral (IFE), y a la Comisién Nacional
de Derechos Humanos (CNDH), a los 23 ramos administrativos, a los 9 ramos
generales, y las 7 partidas de las entidades paraestatales. Es decir, el conjunto de las
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asignaciones del presupuesto de egresos se describen en dos capitulos y seis
articulos, y de ahi la importancia de conocer los cinco tomos de los que hablamos,
pues sdélo asi se puede identificar detalladamente el destino de esos recursos.

En un segundo apartado de tres capitulos y tres articulos se describen los
recursos que se aportan y reasignan a las entidades federativas. Ya en un tercer
apartado de ocho capitulos se describe el ejercicio y la disciplina del gasto publico,
donde se pueden revisar los aspectos de servicios personales, adquisicién de obras,
la inversidn publica, subsidios y transferencias, asi como las reglas de operacion de
los programas; y finalmente en un cuarto apartado de dos capitulos se plantean
algunas consideraciones relativas a la informacidn, transparencia y la evaluacion.

A. Las fuentes de recursos del gobierno federal

Existen dos fuentes principales de recursos, los ingresos presupuestarios (ingresos
del gobiemno federal y entidades paraestatales) y el endeudamiento (en donde se
incluye el diferimiento de pagos, que se cancela del lado del gasto con los adeudos
de ejercicios fiscales anteriores).

Grdfica 1
Fuentes de los Recursos del Sector Publico Federal
Millones de pesos de 2002

Ingreso Neto Total —— Gasto Neto Total

584705 " Diferimento de pagos
(4.1%) y:Endeudamiento
Ingresos de

Organismos y 35'257-%%/7-)8

Empresas de Control e

Presupuestario Directo
| Gasto Neto Total
ngresos

Presupuestarios Gobierno Federal 1 '410’6054'4
1,352,183.9 967 086.1 (100%)

(100%) (68,.6%)

Fuente: sHCP. Exposicién de Motivos del Proyecto de Presupuesto 2002; Fuentes, Uso y Andlisis General del
Presupuesto Publico.
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Dentro del ingreso neto total estimado en 2002, los componentes son:

Impuestos: 51.98%, de los cuales el ISR representa el 21.92% (42.17% de los
impuestos), IVA: 15.86% (30.52%), Impuesto especial sobre productos y servicios:
9.82% (18.89%, de los cuales el 82.53% es gasolina y diesel)

Derechos: 11.65% (de los cuales el 91.75% es sobre extraccidn de petréleo)
Aprovechamientos (multas, recuperaciones de capital, remanente de operacién del
BM): 4.5%

Productos (resultado del uso y aprovechamiento de bienes del dominio privado,
intereses) 0.42%

Aportaciones al IMSS: 6.50%

Empresas descentralizadas (1MSS, PEMEX; CFE e ISSSTE): 25.87%

Deuda: 4.14% (incluyendo endeudamiento y diferimientos de pagos)

Cabe anotar que la llamada renta petrolera representara 144,042.70 millones de
pesos y se expresa en los derechos por extraccion (extraordinarios también) de
petréleo. Esto representa el 7.46% de los ingresos totales. Estos ingresos mads los que
se esperan por concepto de empresas descentralizadas (Pemex) son los que se ven
menguados cuando baja el precio internacional del petréleo. Si a esto agregamos los
impuestos a la venta de petrdleo y sus derivados (gasolina y diesel, poco mas del

8%),

se comprende la importancia de Pemex en los ingresos federales

(19.65+7.46+8.10 = 35.21.%).

B.

Los usos de los recursos del sector publico

Grdfica 2
Gasto Programable y No Programable
Millones de pesos de 2002

211 411.3 < Costo Financiero

Gasto No B (15%) de fa Deuda
Programable : :
v 4305587 T 1(26%?,/9'8 ADEFAS
@305%) 207,087.6 S%)
(14.7%) e Participaciones
“ ""—““'-"‘“__' 31 ,840? Ramos
FuN— \ (2.7%) Autonomos
Gasto Neto Total Pugxbs“:;aon
1,410,654.4 . Gastbo Centralizad
{100%) . ~ Programable nralizaca
- 980,095.7 ) 53018—‘:7-2 Poder Ejecutivo
(69.5%) . (37.6%) Federal
948,255
Organismo y (67.2%)
Empresas de contral
Presupuestario Directo

417.377.8

Fuente: sHcp. Exposicion de Motivos del Proyecto de Presupuesto 2002; Fuentes, Uso y
Andlisis General del Presupuesto Pablico.

17



Guerrero y Madrid/ Consideraciones sobre la transparencia en el gasto publico en México

Del lado del gasto, la clasificacion tradicional divide el total de recursos en el
gasto programable y el no programable. Para 2002 del Gasto Neto Total €l 69.5% es
Gasto Programable, que incluye los tres poderes, Organismos Auténomos y las
Empresas de Control Presupuestario Directo. Mientras que el Gasto No Programable
es el 30.5%, que es el costo financiero de la deuda, las participaciones a estados y
municipios (por disposicién legal de la Ley de Coordinacion Fiscal) y los adeudos
de ejercicios fiscales anteriores.

La distincion entre Gasto Programable y Gasto No Programable es
relativamente obsoleta: antes el No Programable era el que no se podia programar en
acciones sutantivas de la administracion publica federal por parte del gobierno
federal (como el costo de la deuda) pero que por ley se tenia que presupuestar. Y en
el Gasto Programable lo que se podia ir modificando afio con afio, como los
programas federales. Es obsoleto porque ahora dentro del Gasto Publico existen
ramos que atan recursos a estados y municipios (con objetos de gasto mas o menos
definidos) y se integran al Gasto No Programable.

El Gasto Programable tiene tres bloques: poderes Judicial y Legislativo,
organismos autéonomos como el Instituto Federal Electoral (iFE) y la Comision
Nacional de Derechos Humanos (CNDH), Empresas del Sector Paraestatal y la
Administracion Publica Centralizada.

Dentro del total, las Participaciones representan el 14.7%; el Costo
Financiero de la deuda el 15%; los poderes Judicial, Legislativo y los Organismos
Autonomos el 2.3%, los organismos y empresas del Sector Paraestatal el 29.6% y la
Administracién Publica Centralizada el 37.6%.

Hay varias formas de ver el gasto. Aqui, para fines practicos, vamos a
adoptar las tres formas que utiliza el gobierno:

- quién gasta los recursos publicos (clasificacién administrativa),
- en qué se gastan esos recursos (clasificacion econdmica),
-y para qué se gastan, con qué fines (clasificacion funcional).

El siguiente cuadro, dentro del gasto programable, la proporcién que se va gasto de
capital (13.1%) y la que se dirige a gasto corriente (86.9%). Son dos formas basicas
de uso de los recursos publicos: aqui nos referimos a la clasificaciéon econémica, en
qué se gastan esos recursos. El gasto corriente es el que se destina para el
financiamiento de las actividades administrativas y de operacion de las dependencias
y entidades, y el gasto de capital es el que se refiere al incremento de la
infraestructura y la inversion financiera. Generalmente, se toma el gasto corriente
como el costo de la burocracia, los sueldos de funcionarios, y demas. Falta por hacer
una distincion entre los sueldos de profesores o médicos, por ejemplo, que la de
otros funcionarios, y el gasto en celulares, a la compra de medicinas o utiles
escolares.
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Grdfica 3
Gasto Programable
Millones de pesos de 2002

Otros de Capital —> ’ — Gasto de Capltal
0.25% Inversién Fisica 128 42
12.85% 125,965.3 8,423.7
: W 13.10%
Gasto
Programable Servicios
980.095.7 Personales
' 460,195.3
46.95% Gasto Corriente
851,672.0
) 86.90%
Pensiones — 119.613.8
12.20% -
Otros Corrientes
27.74% 271,862.9

Fuente: SHCP. Exposicion de Motivos del Proyecto de Presupuesto 2002; Fuentes, Uso y Analisis General del
Presupuesto Puablico.

C. La evolucion del gasto dentro de la economia

La estimacion del gobierno es que el gasto neto total crecerd en 2002 en 0.3% en
términos reales con respecto a 2001 (y asumiendo una inflacion de 4.5%). Su
proporcion con respecto al PIB serd de aproximadamente 22.8% (frente a 23.1% en
2001), lo cual es comparativamente muy poco con respecto a economias
desarrolladas.

Para reducir el déficit fiscal, el gobierno mexicano se ha visto obligado a
hacer recortes del lado del gasto, y no ha podido ser del lado de los ingresos
tributarios. ;Como incrementar el gasto (lo cual es muy necesario) sin que se
traduzca en déficit? La tinica opcién es el incremento de los impuestos.
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Grdfica 4
Gasto Neto Total y Gasto Primario
Millones de pesos de 2002

Costo Financiero

de la Deuda
211,411.3
{15%)
RSN 12,059.8 ADEFAS
Participaciones y (0.9%
Af;iiggis Entidades Federativas
Gasto Neto Total 420,978.9 y Municipios
asto Neto Total Y A N80T e
1410,654.4 G-aSto- e . (2'70/0) AUONOmMos
(100%) Primario - w
1,199,243.1 Admon. Publica
'(85 '0°/ ) Centralizada y
o Organismo

y Empresas de control
Presupuestario Directo
734,363.7
(61.2%)

Poder Ejecutivo

Fuente: sHCP. Exposicién de Motivos del Proyecto de Presupuesto 2002; Fuentes, Uso y Analisis
General del Presupuesto Piblico.

Este cuadro representa la estimacion de los principales agregados del gasto para
2002: el gasto primario es el gasto total menos ¢l costo financiero de la deuda, el
cual representa el 85% del Gasto Neto Total. La Administracion Publica
Centralizada y los Organismos y Empresas de Control Presupuestario Directo
representan el 61.2% del Gasto Primario, los Ramos Auténomos 2.7%, las
participaciones ¢l 35.1%, las ADEFAS 0.9%.
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Millones de Pesos de 2002

9% del PIB Estructura Va‘rincji)'n
porcentual real %%
Concepto 2001 i/ 20022/ 20001/ 20022/ 200/ 1/ 20022
Gasto neto total 1,405,828.5 1,410,654.4 23.1 22.8 100.0 100.0 0.3
Costo financiero de la deuda 199,515.9 2114113 33 34 14.2 150 6.0
Gasto primario 1,206,312.6  1,199,243.1 19.9 19.4 85.8 85.0 -6.0
ADEFAS 9,806.0 12,059.8 0.2 0.2 0.7 0.9 230
Gobiemo de entidades federa- 159 15 420,078.9 7.1 6.8 305 298 1.9
tivas y municipios 3/
Ramos autonomos 25,2452 31,840.7 04 0.5 1.8 2.3 26.1
Administracion publica
centralizadas y organismosy .45 5515 7343637 122 1.5 52.8 52.1 1

empresas de control

presupuestario directo 4/
1/ Cierre previsto
2/ Proyecto
3/ Incluye ramo 28, Participaciones a entidades Federativas y municipios, Ramo 25, Previsiones y aportaciones
para los Sistemas de Educacién Bésica Normal, Tecnoldgica y de Adultos; Ramo 33 de aportaciones Federales
para Entidades Federativas y municipios.
4/ Incluye Poderes Legislativo y Judicial, IFE y CNDH..
Fuente: sHCP. Exposicion de motivos del Proyecto de Presupuesto 2002; Fuentes, Uso y Analisis General de
Presupuesto Publico: p.14.

Como se puede observar el gasto neto y el primario decrecieron con relacién al PIB
en 2002. Lo Unico que incrementd su proporcidon con respecto al PIB fueron los
Ramos Auténomos que incluyen a los Poderes Legislativo y Judicial, asi como el IFE
y la CNDH (de 0.4% a 0.5%), asi como el costo financiero de la deuda (de 3.3% a
3.4%), siendo estos incrementos de tan sélo 0.1 por ciento en cada caso respecto al
PIB. La variacidn real estimada de la deuda fue de 6%, es decir una erogacion
adicional cercana a 11 mil millones de pesos. Puede mencionarse ademas que el
calculo fue hecho a razén de una tasa de crecimiento real promedio de 1.7 por
ciento. Las principales contribuciones al crecimiento de los ingresos tributarios
provendran del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS),
especialmente de la recaudacion vinculada al sector petrolero (gasolina y diesel,
entre otros) y del esfuerzo adicional que realizara el Gobierno Federal para mejorar
la administracidn de la recaudacion tributaria, equivalente a 0.5 por ciento del PIB.

Dejando a un lado la deuda, en términos nominales y reales, los mayores
crecimiento se esperaban en los Ramos Auténomos (26.1%), y los Adeudos de
Ejercicios Fiscales Anteriores o ADEFAS (23%). Al mismo tiempo se registraron
caidas en los rubros de los Gobiernos de Entidades Federativas y Municipios (-
1.9%), asi como en la Administraciéon Publica Centralizada y en los Organismos y
Empresas de Control Presupuestario Directo (-1.1%). Con lo cual, se estimaba una
reduccién del gasto primario cercana a un 6.0 por ciento real.
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Cuadro 4
Clasificacién econémica del gasto programable
Millones de pesos de 2002

-
Concepto 20017 20027 . - e f‘ﬁ?g’:’t’i"ﬂ‘ """‘“‘Lf” rect
20007 20027 20007 20027 w
Gasto Programable 989,943 9 980,095.7 16.3 159 100.0 1000 -1.0
Gasto Corriente 823,641.4 8516721 13.6 138 832 869 3.4
Servicios personales 435,641.4 460,1953 7.2 7.4 4.0 470 5.6
Pensiones 114,662.9 119,613.8 1.9 1.9 11.6 12.2 43
Otros 273,302.1 2718629 45 4.4 27.6 27.7 -0.5
Gasto de Capital 166,302.6 128,423.6 2.7 2.1 16.8 13.1 -22.8
Inversion Fisica 158,226.8 1259653 2.6 20 16.0 2.9 =204
Otros 80758 24584 01 01 0.8 03 096

" Cierre previsto
¥ Proyecto
Fuente: sHCP. Exposicidon de Motivos del Proyecto de Presupuesto 2002; Fuentes, Uso y Analisis General del
Presupuesto Pablico.

Vale la pena identificar otra caracteristica importante del PEF en el afio 2002. Tiene
que ver con su clasificacion econdémica (en qué tipo de bienes o servicios gasta el
gobierno). Desde esta perspectiva, los servicios personales representaron algo
cercano al 47% y las pensiones y jubilaciones el 12.2%, con una variacion real de
56% y de 4.3%, respectivamente. Los otros gastos de operaciéon e inversion
sufrieron una caida de poco mas de —0.5%. Cerca del 60% del gasto programable de
2002 se dirigié a servicios personales y pensiones. El rubro de pensiones
representard, en unos cuantos afios, un carga muy significativa del PEF (un monto
superior al Fobaproa, lo cual debe ser previsto desde ahora, pues convertirse en un
hoyo negro de las finanzas ptiblicas en poco tiempo, como lo es en varios paises,
pero que tienen fuentes de financiamiento mas sélidas que las de México). Y cabe
destacar la disminucién significativa que se presenta en el gasto de capital, al
disminuir en cerca de un 23% en su variacion real para el 2002.

Las acciones del gobierno federal en materia presupuestaria (1994-2000)

El gobierno federal ha hecho esfuerzos importantes en tres sentidos:

1) Desde el punto de vista macroeconomico, ha conseguido mantener déficits
controlables y aceptables por los mercados;

2) Por el lado de la asignacion de recursos, ha impulsado una significativa
reorientacién del gasto (particularmente en el ambito social), se ha
desconcentrado (y descentralizado) el gasto, y se ha acotado en alguna medida la
discrecionalidad en el PEF (en algunos de sus ramos);

3) Por el lado de la operacion del gasto, se han transparentado sueldos y salarios, y
se ha iniciado una ambiciosa reforma presupuestaria, a partir de programas de
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modernizacion administrativa (como el Programa de Modernizacion de la
Administracién Publica - Promap), la Nueva Estructura Programatica (NEP) y el
Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED), que tratan basicamente de
eficientar el proceso y orientarlo hacia la obtencion de resultados.

Con lo anterior, puede afirmarse que el gobierno del presidente Vicente Fox no
partié de cero. Sin embargo, existen una serie de retos que son de la primera
importancia en el &mbito del presupuesto y el gasto publico.

A continuacion vamos a mencionar aquellos que nos parecen mas
apremiantes.

Los retos en materia presupuestaria (2000-2006)
El margen de maniobra en el Presupuesto

El margen de maniobra presupuestario es sumamente estrecho. Adicionalmente,
todo indica que existen una serie de compromisos presupuestarios que irdn
reduciendo alin mas ese margen de maniobra a no ser que ocurra un drastico cambio
estructural en ¢l area de los ingresos fiscales, se mejore sustancialmente la eficiencia
en el gasto y se paguen los costos de la reasignacion presupuestaria.

1. Los compromisos habituales

Existen una serie de ordenamientos juridicos que determinan compromisos
cuantitativos del presupuesto: el servicio de la deuda, las participaciones,
aportaciones, seguridad social, los otros poderes y el IFE, los contratos laborales, etc.

2. Las herencias del milenio: saldos de la crisis y del cambio en la estructura
poblacional

A lo anterior puede afladirse el costo del rescate del sistema financiero, por una
parte, y el crecimiento en el costo del sistema de pensiones (incluyendo al sector
central, el paraestatal y los gobiernos estatales y municipales). Algunas estimaciones
indican que lo primero puede significar entre un 20 y 25 por ciento del Producto
Interno Bruto, y lo segundo hasta un 60 por ciento del PIB (estimaciones a verificar).

Requerimientos financieros del sector publico

A partir el afio 2001 el nuevo gobierno del presidente Vicente Fox presenté un
indicador nuevo llamado ‘“Requerimientos Financieros del Sector Publico” (RFSP),
mismo que mide las necesidades de financiamiento para alcanzar los objetivos
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planteados en las politicas gubernamentales tanto de las entidades del sector publico,
como del privado y social que actian por cuenta del Gobierno. Dicho indicador atn
presenta informacidén de caracter preliminar y esté sujeta a modificaciones.’

El indicador se construyé de la manera siguiente: al balance publico
tradicional® se agregaron las necesidades de recursos del sector piiblico para atender
las obligaciones o compromisos en diferentes sectores. Tal es el caso del sector
energético y las necesidades que se le presentan con los Proyectos de Inversion
Diferida para su Registro de Gasto (PIDIREGAS); o ¢l sector financiero, que requiere
de recursos para operar el Instituto para la Protecciéon al Ahorro Bancario, el
programa de deudores, los fondos de la banca de desarrollo y de fomento, asi como
algunos fideicomisos, y en especial el correspondiente al rescate carretero. También
se agregaron los montos que la Sccretaria de Hacienda denomind las adecuaciones a
los registros presupuestarios, que consideraban los aspectos de deuda en el pago de
intereses, la recompra y colocacion de deuda y las reservas actuariales del IMSS y del
ISSSTE, es decir, las erogaciones presupuestarias que constituyen el fondo de
contingencia para el pago de jubilaciones y pensiones del IMSS y FOVISSSTE.

El cuadro 5§ muestra para el afio 2002, los RFSP sin ingresos no recurrentes
aumentaron en 0.15 por ciento del Producto Interno Bruto, y alcanzaron casi el 4 por
ciento dl piB.” Esto significa que se requerirdn més recursos para cumplir con las
politicas gubernamentales, y en especial en el caso de PIDIREGAS donde se duplican
los requerimientos en poco mdas doce meses como porcentaje del PiB, pasando de
0.70 en 2001 a 1.54% en 2002. De igual forma, los requerimientos para la
mtermediacion financiera mostraron un ligero aumento de 0.01 por ciento respecto
al PiB; el resto de los indicadores mostré una disminucién de los requerimientos
respecto.

7 Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico. Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas y
Deuda Pdblica; Requerimientos Financieros del Sector Publico y sus Saldos Histéricos, Metodologia.
Pagina electrénica, www.shep.gob.mx

¥ Es la suma del balance publico presupuestario (el saldo de la comparacion de los ingresos y
egresos del Gobierno Federal mas los saldos de las entidades de control presupuestal directo), mas el
saldo de las entidades de control presupuestal indirecto.

® Cabe sefalar que los porcentajes que se presentan en el cuadro 2 se mantendran si el
crecimiento del Producto Interno Bruto, de acuerdo con las estimaciones del Gobierno Federal para el
afio 2002, es del 1.7, y si el déficit publico tradicional realmente se mantiene en 0.65 por ciento de
Producto Interno Bruto. En el caso de que las estimaciones tuvieran alglin comportamiento distinto,
es claro que los elementos del indicador del RFSP modificarian su porcentaje respecto al Producto
Interno Bruto.
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Cuadro 5
Requerimientos financieros del sector pablico
2001-2002
Porcentaje del pis
Conceptos 2001 e/ 2002 e/
1. RFSP 3.04 3.22
Déficit publico tradicional 0.69 0.65
PIDIREGAS 0.7 1.54
IPAB 0.87 0.51
Adecuaciones a registros 0.37 0.13
FARAC 0.18 0.17
Programa de deudores 0.03 0.02
Intermediacién Financiera 0.19 0.2
2. Ingresos no recurrentes 0.79 0.76
3. RFSP sin ingresos no recurrentes
(1-2) 3.83 3.98
4. Saldo historico de los RFSP 43.6 44.2

e/ Valores estimados
Datos tomados de los Criterios de politica econémica 2002. Poder Ejecutivo Federal

El comportamiento al alza deficitario en los RFSP es una constante historica. El
cuadro 6 muestra que, con la excepcidon de los afios de 1991 y 1992 cuando hubo
grandes ingresos de caracter no recurrente, a partir de 1993 se registré un
comportamiento de déficit que alcanzé un maximo en 1990 de mas de 270 millones
de pesos, €l cual se redujo en los siguientes dos afios, hasta llegar a 178,117 millones
de pesos. Al observar el cuadro anterior puede verificarse que para el afio 2002 hubo
un incremento en los requerimientos aun mayor al del afio anteriores, lo cual
muestra la tendencia al alza del déficit.

En resumen se puede decir que los recursos requeridos para atender las
demandas de la sociedad sobrepasan los recursos con los que cuenta el gobierno
federal, y las obligaciones adquiridas por la Federacion representan un reto creciente
en materia presupuestaria.
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Cuadro 6
Requerimientos Financieros del Sector Publico p/

RFSPY/
Con ingresos Sin ingresos

Periodo Mill. pesos % PIB Mill. pesos % PIB
1990 -26,914.40 -3.64 -32,051.90 -4.34
1991 16,601.80 1.75 -17,062.20 -1.8
1992 29,898.50 2.66 -10,248.80 -0.91
1993 -25,012.00 -1.99 -30,884.30 -2.46
1994 -42,131.90 -2.97 -55,829.90 -3.93
1995 -55,589.30 -3.03 -72,689.90 -3.96
1996 -120,050.70 -4.75 -140,783.90 -5.57
1997 -144,090.60 -4.54 -178,069.00 -5.61
1998 -228,747.60 -5.95 -234,645.90 -6.33
1999 -270,932.60 -5.91 -288,759.90 -6.3
2000 -179,278.70 -33 -201,059.70 -3.7
Ene-dic 2001 -178,117.00 -3.11 -219,009.50 -3.82

Nota: En los RFSP ¢l signo negativo (-) significa déficit y el signo positivo (+) superavit

p/ Cifras preliminares

*/ Para 1990-2000 flujos acumulados enero-diciembre y para 2001 al periodo que se sefiala.
Fuente: Direccion Estadistica Hacendaria, DGPH.

Las ldgicas de asignacion de los recursos publicos

Dentro del PEF programable (aquél que tedricamente puede modificarse afio con afio,
y con mayor razon, cada sexenio), es urgente identificar su orientacion distributiva o
asignativa. Aunque el gobierno del presidente Ernesto Zedillo hizo un importante
esfuerzo de reasignacion del gasto con base en sus prioridades, se evidenciaron
grandes problemas en el ambito de la distribucién de los recursos (lo cual no pudo
ser resuelto en los primeros presupuestos elaborados por la administracién del
presidente Vicente Fox):

/) Por una parte, persisticron grandes partidas que siguen tendencias inerciales
(falta flexibilidad en agencias sectoriales);

2) No se desarrollé un sistema de analisis y evaluacidn de politicas (con énfasis en
los impactos) que facilitara el costeo de las acciones publicas, la eficiencia, la
coordinacion presupuestaria y la planeacién efectiva (corto, mediano y largo
plazos comparables);

3) No hubo integraciéon comprensiva que facilite la jerarquizacion y la distribucion
eficiente y equitativa (no hubo congruencia entre las prioridades y la asignacion
presupuestaria -caso del combate a la pobreza o caso de la seguridad ptblica);

4) Persistieron grandes asignaciones caracterizadas por la discrecionalidad (caso
del presupuesto educativo).
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5) No se desarrollé un sistema integral de informacidn presupuestaria.

Las logicas y costumbres en la operacion del presupuesto

A pesar de los programas orientados hacia la reforma presupuestaria enfatizaron
sobre el papel los resultados mensurables (por encima del cumplimiento de los
vagos objetivos de los planes) se verificaron fallas de disefio y fallas de
implementacién de esos programas.

En el primer grupo, hay que decir que ese tipo de reformas presupuestarias
(impulsadas en varios paises desarrollados) suponen que impera la formalidad en el
funcionamiento de las burocracias (sistema profesionalizado y de carrera, sujeto a
las normas administrativas); que existen canales de coordinacién e intercambios de
informacién abiertos y fluidos; y que existen sistemas de controles cficaces. Todas
son caracteristicas que estan poco desarrolladas en el caso mexicano.

En las fallas de implementacidn, se registraron problemas de coordinacion y
rivalidad burocratica entre la Secodam (Promap) y Hacienda (NEP, SED); desde el
punto de vista de las otras dependencias, la reforma fue percibida como una
imposicién burocratica mas, destinada esencialmente hacia el control: el énfasis en
el desempefio no se logré asimilar como un esfuerzo orientado hacia la obtencién de
resultados. En otros términos, no se logré cambiar la cultura contable y normativa en
el manejo presupuestario por una cultura de politicas ptiblicas.

Asi las cosas, persistieron:

/) La falta de claridad en las tareas y objetivos, lo cual diluye la responsabilidad y
dificulta la efectividad,

2) La falta de incentivos para la cficiencia, el desempefic y la obtencién de
resultados;

3) La ausencia de transparencia en el uso de los recursos en el ambito de los
programas.

4) La ausencia de condiciones para identificar a los responsables y no existen los
arreglos 1nstitucionales que favorezcan la rendicién de cuentas;

5) La falta de participacién de los grupos objetivos en el proceso de las politicas
(incluyendo la asignacién presupuestaria); particularmente, faltan mecanismos
para facilitar la vigilancia por parte del publico y la expresion de quejas por
malos servicios 0 malos manejos;

6) La ausencia de un sistema de informacién que publique resultados vy
responsables;
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El uso de los recursos publicos en un gobierno no democrdtico

Las formas cémo el gobierno ha extraido recursos de la sociedad, y como se los ha
devuelto a través del gasto puablico, estan ligadas a las principales caracteristicas de
la administracién publica que se desarroll6 en el marco del sistema politico. Sobre
éstas hemos abundado en otra parte'’. En la obtencion de los recursos publicos v su
asignacion a través del gasto publico, se identifican varios de los rasgos descritos.

Por ejemplo, la politizacion de la administraciéon cual generdé en muchas
ocasiones que los compromisos e intereses politicos orientaran la asignacion de los
recursos. La corporatizacion del régimen generd grandes transferencias de gasto o
exenciones fiscales hacia los grupos que apoyaban politicamente al régimen. La falta
de controles efectivo y ausencia de rendicion de cuentas provocd corrupeion,
impunidad y discrecionalidad en la asignacién y operacién de los recursos publicos.
Fuera del control estricto sobre el flujo de efectivo, sobre lo que volveremos mas
adelante, no se evalud y se controlé muy poco a los organismos operadores, lo cual
genero, nuevamente, corrupcién. El marco normativo abigarrado y orientado hacia el
control del gasto logré climinar los desequilibrios fiscales, pero no evitd que, fuera
del orden en las cuentas del flujo de efectivo y la limitacion a los recursos
disponibles, hubiera discrecionalidad en el gasto, transferencias de unas partidas
hacia otras, deficientes controles en gastos operativos, desviacién e ineficiencia, etc.
La escasa coordinacion e intercambio de informacién entre las agencias operadoras
del gasto también generd despilfarro e ineficiencia, y en muchas ocasiones
duplicacion de funciones. Adicionalmente, el sistema diluido de responsabilidades
generd falta de imputabilidad en los casos de los errores de politicos fracasos de
programas que significaron después grandes desembolsos presupuestarios.''

Vamos a detenernos en forma especial en el gasto ptiblico, pues su gjercicio
es una de las partes medulares del funcionamiento gubernamental y estd en el
corazon de toda reforma administrativa orientada hacia mejorar la transparencia y
rendicion de cuentas, por una parte, y la eficacia y eficiencia del gobierno, por la
otra'’.

' Guerrero Amparan, Juan Pablo. La reforma a la administracién piblica mexicana en el
nuevo régimen politico jPor donde empezar? Ideas para la creacién de un gobierno transparente,
responsable 'y cercano a la ciudadania, Documento de Trabajo n. 89 de la Division de
Administracién Pablica, 2000.

' El rescate bancario o a los estados endeudados son sélo dos ejemplos de una lista muy
amplia de los altos costos que deben cubrirse con el erario piblico por malas politicas o decisiones
equivocadas, en dénde al final ni un solo funcionario piblico resulta responsable.

2 Otros elementos centrales de la reforma administrativa son la redefinicién de funciones
{(incluyendo las actividades de privatizacién y las funciones productivas, proveedoras, distribuidoras
y reguladoras), la profesionalizacion, la descentralizacién, el apego a las reglas y normas en la
actuacién administrativa, y las funciones de coordinacién interinstitucional.
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A. Los problemas de disefio ¢ implementacion de los sistemas de
planeacion y presupuestacion en México.

Como se ha dicho, cada afio, la programacién del gasto publico federal se concreta
en un anteproyecto de presupuesto elaborado de conformidad con la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, con el reglamento de dicha Ley,
y con los lineamientos especificos que al respecto emite la Secretaria de Hacienda,
como el Manual para el Ejercicio del Gasto del Gobierno Federal.

El sistema nacional de planeacion deberia permitir en teoria la jerarquizacion
de la accion gubernamental con base en las preferencias sociales y la organizacién
del gasto en forma consecuente con las prioridades. Pero en realidad adolece de
serias fallas de disefio que enumeramos a continuacion':

e FEl Sistema Nacional de Planeacién Democratica no es una forma de
organizacion del trabajo gubernamental, sino un tramite para cumplir con una
funcién legal;

» El Plan Nacional de Desarrollo (PND) responde a otro contexto politico en donde
era necesario legitimar la planeacion gubernamental a través de una supuesta
consulta popular (jcada seis afios!) que se daba en un ambiente de escasa
competencia politica y control absoluto del PRI sobre el Congreso Federal y las
entidades federativas;

e [La Ley de Planeacion constituye un marco juridico ineficaz al no presentar los
incentivos para su cumplimiento;

o La asignacion del gasto carece de relacion directa con los objetivos del PND, por
lo que la planeaciéon de mediano y largo plazos no tiene relacién con los
programas y proyectos anuales;

* No se conocen las metas ni los responsables de los programas, ni se evaluaban
los resultados obtenidos;

¢ No se discute las politicas y la asignacion de recursos entre programas ni en el
seno del propio gobierno, lo cual genera falta de coordinacion entre las
dependencias y falta de seguimiento a las politicas.

Con respecto al primer punto, el sistema de planeacién propuesto por la ley
corresponde en realidad a un sistema de corte estatista todavia vigente a principios
de la década de los ochenta, en donde las grandes lineas del desarrollo del pais
podian ser dictadas por el gobierno, con apenas alguna consulta a las organizaciones
sociales corporativas y ligadas al régimen. La idea de plantear las prioridades del
programa gubernamental con base en la identificacion de las preferencias sociales no
esta incorporada en el sistema nacional de planeacién democratica. Si ha aparecido
recientemente en México se debe principalmente al hecho de que se fortaleci6 la

" Buena parte del analisis que sigue se debe al libro de Chavez Presa, Jorge A. Para
recobrar la confianza en el Gobierno, Hacia la wansparencia y mejores resultados con ¢l
presupuesto publico. México, Fondo de Cultura Econémica, p.158, 2000.
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oposicién a nivel regional y en el Congreso federal, al tiempo que surgieron nuevas
organizaciones civiles independientes y se fortaleci la prensa libre.

En lo que se refiere a la insuficiencia de la Ley de Planeacion, se pueden
identificar los siguientes puntos'*:

o El Congreso de la Unién sélo examina y opina sobre el PND y establece
observaciones durante su ejecucién, pero no tiene facultades para obligar al
ejecutivo de cumplir con los términos de la ley o el Plan. En otros términos, el
plan puede incumplirse, sin mayor consecuencias para las agencias del poder
gjecutivo.

e Deja en la Subsecretaria de Egresos (la Ley todavia alude a la Secretaria de
Programacién y Presupuesto) la tarea de verificar los avances en el cumplimiento
del PND asi como sus resultados y excluye a la Secodam de esa funcién. En la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal (LOAPF), la funcion de
monitoreo y evaluacién también corresponde a la Secodam, lo cual genera
traslape de funciones y dilucién de la responsabilidad para esta importante tarea.

e En el plano de la participacioén ciudadana para la elaboracion del PND (lo que le
ofrece el adjetivo de democratico al sistema), se estipula, ademas de las consultas
para la elaboracién del Plan, se estipula que se organizaran érganos de consulta
permanente. No se establecen mecanismos para que la poblacidn participe en las
actividades de evaluacién ni sancién alguna para la autoridad en caso de que no
se lleven a esas consultas permanente. En realidad no se verifican nunca.

El desfase entre el funcionamiento de corto plazo (cotidiano, mensual, semestral,
anual) de la burocracia y el PND es enorme. Entre otras razones que explican lo
anterior estd el hecho de que el PND busca cubrir seis afios y se plantea objetivos
muy generales, ademas de que no se verifican que los avances anuales vayan
cubriendo metas del Plan, ni se evalian los impactos de las acciones
gubernamentales. Adicionalmente, como se ha dicho, cada dependencia, cabeza de
sector y organismo funciona en un area de accién especifica, con fuertes rasgos de
autonomia sectorial, y con muy poco coordinacién con respecto al resto de las
dependencias.

Una lectura de los dltimos tres planes nacionales de desarrollo nos pueden
revelar hasta qué punto ha sido ineficiente el gobierno mexicano en los tltimos
veinte afios. Lo anterior se debe también al manejo muy deficiente de las finanzas
publicas. Esto nos lleva al analisis del sistema de presupuestacion.

Desde 1976, cuando se promulgd la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Cuenta Publica, los esfuerzos del gobiemo se han orientado a dos objetivos
principales: organizar y racionalizar el gasto, por una parte, y restringirlo, por la
otra. Muy pronto, a partir de la década de los ochenta y con el surgimiento de crisis

“ Op. Cit.
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econdmicas recurrentes, todo el gjercicio del gasto se supeditd al ajuste de acuerdo
con la disponibilidad de recursos.’

Un sistema de presupuestacion deberia facilitar la eficacia y eficiencia del

trabajo gubernamental hacia la atencién de las necesidades de desarrollo. Esto no ha
sido posible en el caso de México por las razones que se enumeran a continuacion:

Las normas que regulan el proceso presupuestario privilegian el conjunto de
procedimientos necesarios para ejercer el gasto y relegan la atencién sobre
los resultados; los incentivos se orientan hacia el uso extremadamente rigido
y excesivamente reglamentado del gasto, sin que hubiera preocupacion por el
ahorro o la rentabilidad social de los recursos;

Con ello, las areas encargadas de proveer servicios administrativos son las
instancias determinantes para la formulacion del presupuesto, al grado de que
frecuentemente influyen en el contenido de las politicas gubernamentales.
Por su parte, las areas encargadas de realizar los programas y politicas
gubernamentales, dedican buena parte de su tiempo y esfuerzo a tramitar
recursos;

Al mismo tiempo, el proceso de elaboracion de politicas esta fragmentado, al
situar la fase de presupuestacion como una fase independiente y sujeta a
16gicas diferentes (exdgenas) de las que rigen a la formulacion de objetivos y
medios de las politicas;

Al supeditar prioridades y metas de programas, al monto de recursos
disponibles, al paso del tiempo el sistema se hizo fuertemente inercial y dejo
de estimar costos financieros en funcién de las metas'®, al grado de que no
resulta posible conocer los costos unitarios del ejercicio del gasto, lo cual
nuevamente hace imposible la planeacién, la transparencia y los esfuerzos a
favor de un uso mas eficiente de los recursos publicos;

Sin un método de identificacion de las prioridades y sin un sistema de
identificacién de costos, la planeacién y la programacién se tornd imposible.
A ello se agregaron las dificultades de la informacién incompleta o poco
confiable de los diversos servicios y agencias, y la falta de transparencia en
los resultados de las acciones gubernamentales;

No hubo posibilidades de transparentar las logicas de asignacion
presupuestaria, pues los programas gubernamentales estuvieron siempre
sujetos a la urgencia, la disponibilidad de recursos y al manejo discrecional
de las areas administrativas encargadas de elaborar y controlar el presupuesto

“En general, el patrén de recortes al gasto ha castigado en primer lugar a la inversion

publica en infraestructura, lo cual inhibe aun mas al crecimiento econdémico, asi como a la provision
de bienes y prestacion de servicios en segundo lugar.

'® Es decir que con los montos designados (techos presupuestarios), se estimaron metas en

forma intuitiva o con base en lo efectuado el afio anterior, de forma incremental: costos promedio
histéricos mas la inflacién estimada para el afio en curso.

31



Guerrero y Madrid/ Consideraciones sobre la transparencia en el gasto piblico en México

(las DGPyPs, Direcciones Generales de Programacién y Presupuestacion en
las dependcncias)”.

Lo anterior se acrecentd con el sistema de control, que fue fruto de la necesidad de
mantener la disciplina fiscal. El control consistié principalmente en lograr el
equilibrio entre ingresos y egresos en el flujo de efectivo. Si bien este sistema logro
imponer restricciones sobre el déficit de las finanzas publicas, generé una serie de
requisitos para poder acceder a recursos que fueron, por las mismas razones,
generalmente controlados por las areas administrativas'®. Este sistema de control de
flujo de efectivo también imposibilité la planeacién de mediano y largo plazos, pues
dejo en un segundo lugar las consideraciones sobre ingresos futuros.

La rigidez en el manejo del presupuesto y el control sobre los recursos de las
areas administrativas, asi como el conjunto de restricciones para el manejo de
efectivo, eliminaron las posibilidades de hacer mas eficiente el gasto publico. La
rigidez garantizé el control de caja, pero desestimulé cualquier esfuerzo para
eficientar el gasto y hacer mas eficaz a la accion publica. Todos los incentivos se
orientaron hacia el uso extremadamente rigido y sobre-reglamentado del gasto, sin
que hubiera preocupacién por el ahorro o la rentabilidad de los recursos, o la
rentabilidad social del gasto. El control se limit6 a verificar si el gjercicio del gasto
cumplié con los procedimientos y normas para el ejercicio del gasto, y verificar
especialmente si se observaron los tramites administrativos para cjercer partidas.
Pero el control no verifica los resultados del gjercicio del gasto publico, y si se
lograron o no los objetivos que justificaron a los programas y la derrama de recursos
publicos. La ldgica fue siempre gastar menos, pero nunca fue gastar mejor.

Al paso del tiempo, la mayoria de los parametros de control fueron quedando
bajo el predominio de la légica administrativa, el sistema de presupuestacion se
orienté hacia la cuantificacion de procesos y dejé de lado la estimacion de los
impactos sociales o econdmicos de las acciones publicas. De esa forma, el control
tuvo dos vertientes: la contable, que enfatizo el control sobre el flujo de efectivo y la
salud financiera de las diversas agencias publicas, y la administrativa, que aseguro
que ¢l gjercicio del gasto satisficiera el conjunto de requisitos normativos.

En sintesis, el sistema presupuestario dejé a un lado la consideracion de las
metas y los resultados, y se concentré mas en los recursos disponibles y la
adquisicion de insumos, con lo cual se fomenté un cultura inercial de obtener un
monto equivalente en términos reales de recursos cada afio. De tal forma que la
elaboracién del presupuesto se resume a “sumar al presupuesto actual la inflacion
esperada, restar los proyectos que estdn por concluir, deducir las ampliaciones

7 A partir de los diversos escenarios de marco macroecondmico se determinan las
referencias nominales (restricciones presupuestarias) con las que se asigna a cada dependencia y
entidad un tope de gasto, a partir de los cudles se formulan los proyectos de presupuestos que luego
integran el Proyecto de PEF.

' Los requisitos para el ejercicio del gasto, plasmados en el Manual de Normas
Presupuestarias para la Administracién Pablica Federal, Hegaron a ser mas de 600 en 1994; se han
reducido a 223 en el afio 2000.

Lot
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extraordinarias al presupuesto y afiadir los requerimientos de los nuevos proyectos o
programas”"”.

B. La reforma presupuestaria del gobierno de Ernesto Zedillo

Ante las claras dificultades del gobierno de Zedillo de aumentar las fuentes
permanentes de recaudacion (la reforma fiscal integral que no se dio) y la creciente
evidencia de que los compromisos presupuestarios atados legalmente irian creciendo
en el futuro®, la Secretaria de Hacienda impulsé desde 1996 una ambiciosa reforma
presupuestaria que traté de identificar las areas en las que podia mejorarse la
eficiencia distributiva y operativa del gasto. La légica que animé la reforma fue la
identificacion de los problemas anteriormente descritos asi como la necesidad de
aumentar la productividad del gasto. Si bien a partir de la década de los noventa el
gobierno habia logrado equilibrar sus finanzas publicas, faltaba avanzar en el plano
de mejorar las logicas de asignacién de los recursos y hacer mas eficiente la
operacién del gasto, lo cual demanda una reforma importante del sistema
presupuestario. Pero ahi estaba uno de los grandes retos de la reforma: flexibilizar el
sistema y orientarlo hacia los resultados y la eficiencia (autonomia ¢ incremento en
los costos de agencia), al tiempo de mantener el control integral sobre el déficit
(monitoreo sobre las agencias, que incrementan los costos de transaccion).

Frente a las crecientes demandas sociales y la incapacidad del régimen de
fortalecer sus ingresos tributarios, ¢l principal objetivo de la reforma “fue elevar la
eficacia y la eficiencia del uso del gasto publico federal™'. En segundo término,
lejos de ser los objetivos centrales de la reforma, se situaron la transparencia y la
rendicién de cuentas. En palabras de uno de los funcionarios que impulsaron la
reforma, se “procurd que al transformar la estructura programatica pudiera ser de
utilidad a los actores del proceso presupuestario en términos de transparencia,
facilitando el entendimiento del presupuesto; adicionalmente, que dicha estructura
programatica incluyera incentivos a los ejecutores para que éstos lograran mejores
resultados, y que sirviera para rendir cuentas”™.

Vamos a describir brevemente en qué consistieron los dos ¢jes de la reforma
presupuestaria, la Nueva Estructura Programatica (NEP) y el Sistema de Evaluacion
del Desempefiio (SED).

La NEP consistié en volver a clasificar el gasto publico en su conjunto con
objeto de vincularlo con los proyectos y programas que conforman el Plan Nacional
de Desarrollo. El objetivo fue vincular y registrar las diversas asignaciones
presupuestarias de los multiples programas y proyectos con la totalidad de las

'* Chavez Presa, Jorge. Op. Cit. p. 158.

¥ A los muy significativos costos del rescate financiero, se iran sumando el costo de la
reforma al sistema de pensiones del IMSS, y en el futuro, el del sistema de pensiones de los trabajados
re al servicio de los tres 6rdenes de gobierno.

! Chéavez Presa, Jorge, Op. Cir. p. 181.

2 Op.cit. p. 185,

[
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actividades del gobierno federal. Todas las actividades gubernamentales que
significan derrama de recursos fueron clasificadas en funciones de gobiemo; en esa
reclasificacion, se identificaron con mayor precision los objetivos de los programas,
sus unidades responsables (las agencias receptoras del recurso) y el marco juridico
que sustenta cada actividad. Segtin sus impulsores, la NEP permitiria adicionalmente
relacionar el gasto publico con resultados, vincular las acciones del gobierno con los
programas sectoriales, facilitar el disefio y seguimiento de planes y programas
multianuales y alinear el PEF con los objetivos del PND”.

La NEP busco reorganizar toda la actividad gubernamental a través de la
identificacion de diversas categorias en las que se subdivide la actuacién de cada una
de las agencias que integran al aparato publico federal. A partir de su
instrumentacioén, cada actividad debe estar justificada al reflejar alguna de las
atribuciones legales del gobierno, de sus funciones o de su relevancia para el
desarrollo. De esta forma, toda actividad presupuestaria, todo programa
gubernamental y el mismo PND en su conjunto, tienen una traduccién en los
presupuestos federales anuales.

El registro de todos los gastos para el conjunto de facultades, tareas y
funciones del gobierno parece algo elemental, pero no se hacia en el caso del
gobierno federal hasta 1998. A partir de entonces, a cada una de las subdivisiones o
categorias analiticas, corresponden elementos programaticos que en teoria sirven
para valorar el desempefio gubernamental. En sintesis, las categorias clasifican en su
conjunto al quehacer gubernamental mientras que los elementos cuantifican lo que
se propone lograr.

Una aportacion importante de la reforma es que ha considerado en forma
integral al gasto piblico y ha buscado su justificacion, al establecer el vinculo con
las actividades sustantivas del gobierno (a diferencia de las que son unicamente
administrativas), de forma tal que ahora se puede conocer los montos asignados a
actividades gubernamentales especificas (como el gasto en investigacion cientifica,
en desarrollo rural o en actividades de procuracion de justicia, por ejemplo).
Particularmente, logré dificultar que las mayores asignaciones de gasto se dieran a
las “actividades de administracion”, como ocurria hasta 1997. Se ha estimado que en
el PEF del 1997, hasta el 40 % del gasto se presupuest6 en el programa denominado
“AA Administracién™,

Los impulsores de la NEP han reconocido que el esfuerzo es insuficiente, y
que en realidad no es sino el comienzo de lo que deberia ser una profunda
transformacion de la administracion publica. Sefialan que para introducir la
flexibilidad necesaria para hacer mas eficaz y eficiente el gasto, por ejemplo, deben
consolidarse los sistemas de evaluacidn del desempefio y medicién de resultados, lo
cual toma tiempo y demanda cambios en la cultura administrativa, lo cual
evidentemente no es sencillo. A mi entender, si bien la reclasificacién del gasto en la
NEP ofrece mayor claridad y vinculacién del gasto con las acciones del gobiemno, el

3 Op Cit. p. 187.
* Op. cit,p. 170.
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problema es que no se impulsé primero un contexto que favoreciera su éxito, sobre
lo que volveremos mas adelante.

Con respecto al SED, se introdujeron una serie de indicadores que buscan
medir el costo, la calidad y el impacto social de los servicios piiblicos, al tiempo de
evaluar el desempefio y resultados de las agencias. Adicionalmente, busca verificar
la honestidad en el uso de los recursos piblicos. Nuevamente, se introdujeron una
serie de categorias en los indicadores al depender de la naturaleza de la actividad
considerada (estratégicos, de proyectos, de gestion, de servicio, etc.). Una vez mas,
el éxito del SED depende de modificaciones en el conjunto de incentivos que regulan
las 16gicas del gasto publico.

C. Limites de la reforma zedillista

El nivel de avance en la implantacion de la reforma presupuestaria ha sido muy
modesto. Existe un conjunto de razones que explican los retrasos:

e [a falta de voluntad politica, lo cual explica los problemas de coordinacion
entre las actuales instancias responsables de instaurar la reforma (Secodam y
la SHCP, y dentro de las propias secretarias);

e La resistencia, tacita y explicita, que opusieron las actuales instancias que
controlan el ejercicio del gasto, areas mas afectadas por la reforma (yps);

¢ Ligado a ello, esta el problema de que no se modificéd el marco institucional: el
Sistema Nacional de Planeacién Democratica sigue siendo el mismo, la
normatividad del presupuesto y su énfasis en el control del flujo de efectivo
esta casi inalterado, no se gand en flexibilidad para el ejercicio del gasto y algo
basico, la determinacion de los costos de los programas, tampoco se alcanzo;

e Para lograr la nueva clasificacion del presupuesto e introducir indicadores de
desempeifio, es necesario contar con sistemas de evaluacién y control
altamente competentes y eficaces. Es decir, esto implica costos de monitoreo
de la reforma, que pueden ser significativamente elevados y sin las cuéles la
reforma no tiene posibilidades de éxito.

Adicionalmente, estd claro que dichas reformas (NEP y SED) no se ligaban
claramente con la transparencia y los mejores resultados. Ambas virtudes requieren
de un sistema institucional que no esta todavia instaurado en México, y que incluye
sistemas de informacién independientes, ademas de sistemas de control internos y
externos eficaces. Si bien hay una nueva clasificacion del gasto mas precisa e
informativa, es obvio que existen pasos adicionales que habria que cubrir para
alcanzar la transparencia que tienen que ver con la oportunidad, la veracidad y la
accesibilidad de la informacion. Es decir, la transparencia que pretende lograr la
reforma hacia el interior del propio gobierno requiere de acciones adicionales para
que se traduzca en transparencia hacia la sociedad.

(9%
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Finalmente, hay que decir que una reforma presupuestaria hacia la
transparencia en el gasto es condicion necesaria, pero no suficiente, para incrementar
la eficiencia, mejorar los resultados y sobre todo, asegurar la rendicién de cuentas de
los ejecutores.

La reforma presupuestaria foxista

Una de las primeras iniciativas que impulsé el nuevo gobierno del presidente
Vicente Fox fue la de una reforma de caracter fiscal que acompaiié de iniciativas de
reforma en el proceso presupuestario”. En lo que sigue vamos a presentar con
caracter informativo el conjunto de iniciativas involucradas en el paquete de reforma
propuesto en el afio 2001.

El poder ejecutivo envid al congreso una propuesta de reforma que llamé “Hacienda
Publica Distributiva” en el mes de abril de 2001, y que consistia en tres iniciativas
sintetizadas en el siguiente cuadro.

Cuadro 7
Iniciativas Leyes que reforman, adicionan y derogan
Iniciativa de decreto que *  Cédigo Fiscal de la Federacion,
establece, reforma, adicionay e Impuesto al Valor Agregado (1vA),
deroga diversas disposiciones «  Impuesto Sobre la Renta (1sr),
fiscales *  Impuesto especial sobre Produccién y Servicios,
e Impuesto sobrec Automéviles Nuevos,
*  Servicio de Administracion tributaria, y
e  Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
Iniciativa de Decretos por los ¢  Ley Orgéanica de Nacional Hipotecaria;
que se expiden y reforman los  »  Ley de Instituciones de Crédito y de la Ley para Regular las Agrupaciones
ordenamientos en materia Financieras;
financiera * Ley de Instituciones de Crédito y las Leyes orgénicas de Nacional
Financiera, Banco de Desarrollo Rural, Banco de Comercio Exterior, Banco
Nacional de Obras y el Banco del Ejercito;
¢«  Ley de Bienes Nacionales;
»  Ley de los Sistemas de Apoyo para el Retiro;
»  Ley de Sociedad de Inversion;
e Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares de Crédito;
¢ lLeyde la Orgénica del Banco de Ahorro Nacional
¢ ey de Mercado de Valores y la de la Comisién Bancaria y de Valores.

Iniciativa de Decretos por el

que se reforman y adicionan

diversas disposiciones *  Reformas a los articulos constitucionales 72, 74, 75, y 126.
constitucionales en materia

presupuestaria

Fuente: Textos Integros de la Nueva Hacienda Plblica Distributiva, pagina electrénica de la stcp, abril de 2001

** Para una version critica de la propuesta de reforma fiscal del presidente Fox puede verse:
Guerrero, Juan Pablo y Revilla Eduardo, Paguete fiscal y posibilidades de recaudacion para el afio
2002. CIpE, 2002; Eduardo Revilla Martinez y Andrés Zamudio Reforma fiscal v distribucidn de la
carga impositiva en México. Programa de Presupuesto y Gasto Publico, CIDE.

Marcelo Bergman, La capacidad de recaudar impuestos del gobierno mexicano. ;EIl tema
previo a la reforma fiscal?. Programa de Presupuesto y Gasto Publico, CIDE.
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La primera iniciativa se referia fundamentalmente a la llamada reforma fiscal
que se centraba en lograr una mayor recaudacion a través de reformar los ingresos
tributarios, como es el caso del IVA que buscaba aumentar la base tributaria
eliminando exenciones, como en el caso de los alimentos, medicinas y libros, y
estableciendo una tasa uniforme del 15 por ciento, manteniendo una tasa del 10 por
ciento en la frontera con el fin de mantener la competitividad industrial y comercial.

En el caso del ISR se propuso establecer una tasa marginal maxima del 32 por
ciento, tanto a las personas fisicas como morales, también plantea reducir el niimero
de tramos de la tarifa, eliminar los impuestos sobre dividendos, eliminar esquemas
preferenciales en ciertos sectores, como el del transporte, agricultura y la edicién de
libros, permitir la deduccién de las participaciones de los trabajadores en las
utilidades de las empresas, asi como poder deducir las inversiones realizadas afuera
de las areas metropolitanas del Distrito Federal, Guadalajara, y Monterrey de manera
inmediata.

En cuanto al IEPS, se buscé incorporar un impuesto adicional al valor para
que impactara directamente en la recaudacion que se realice en las Ultimas etapas de
la comercializacion. En el ISAN se propusieron impuestos ecoldgicos que gravaran
las emisiones de contaminantes emitidos por los automoviles y no tanto su precio.
Al mismo tiempo se intenté promover medidas que modificaran el Cédigo Fiscal, y
a la Ley de Administracién Tributaria con el objetivo de eficientizar el gasto
publico. Con estas iniciativas se buscaba recaudar cerca de 2 puntos porcentuales del
Producto Interno Bruto.

La segunda iniciativa se centraba en materia financiera, en ella se
presentaron propuestas como la de promover la bursatilizacion de los prestamos
hipotecarios; asi como la adquisicién y construccion de vivienda mediante
prestamos y garantias, lo cual se pensé alcanzar con la creaciéon de Nacional
Hipotecaria; con el Banco de Ahorro Popular, en sustitucion de! Patronato del
Ahorro Nacional (PAHNAL), se buscaba reforzar el ahorro y el crédito popular
principalmente; también se intentaba mejorar la capacidad operativa de la banca de
desarrollo con mandatos que fueran mas claros a través de modificaciones en sus
Leyes Organicas; modificaciones en las estructuras de los Consejos de las
instituciones bancarias y los grupos financieros al proponer modificaciones en
dichas leyes, asi como proteger a los ahorradores del sistema bancario.

En cuanto a la de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores s¢ propuso
revisar las practicas regulatorias para permitir una mayor participacién de
intermediarios que enriquezcan el mercado, garantizar derechos de los inversionistas
y en especial los de los minoritarios, asi como revisar el uso y manejo de la
informacién y manipulacion del mercado; también se buscd otorgar mayores
derechos a los pensionados de los afores; asi como promover el establecimiento de
nuevas sociedad de inversidn, esto por mencionar algunos aspectos importantes que
la misma Secretaria de Hacienda presento y promovid, en lo referente a materia
financiera.
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En cuanto a la tercera Iniciativa, esta se¢ centrdo en una Reforma
Constitucional en Materia Presupuestaria, en esta se planted modificar el articulo
constitucional 72, del Capitulo 2 Del Poder Legislativo, Seccion Segunda en lo
referente a la Iniciativa y Formacién de las Leyes; los articulos constitucionales 74 y
75 del mismo capitulo, Seccidon Tercera de las Facultades del Congreso; y el
Articulo 126, del Titulo Séptimo de las Prevenciones Generales.

Cuadro 8

Iniciativas de reforma constitucional en materia presupuestaria

Reforma propuesta

Situacion actual

Articulo 72. Inciso &) En caso de no aprobarse la ley de ingresos en el periodo
en el que se presente, la Comisién Permanente convocara a sesiones
extraordinarias para tal efecto.

Articulo 74. Fraccidn IIL Inciso a)La iniciativa de Ley de Ingresos y PEF se
debera presentar a mas tardar ¢l 15 de octubre.

Articulo 74. Inciso b)EL afio en el que el Ejecutive inicia su encargo, elabora
las iniciativas de Presupuesto y de Ley de Ingresos en coordinacién con ¢l
Presidente en turno. Al tomar posesion el Presidente Electo, tiene como
fecha limite para presentar modificaciones hasta el 3 de diciembre.

Articulo 74. Inciso ¢/La Camara de Diputados podra aprobar proyectos y
programas que abarquen varios ejercicios fiscales.

Articulo 74. Inciso ¢jl.a Cémara autorizara gastos de cardcter confidencial
exciusivamente en materia de seguridad publica y nacional. La entidad de
fiscalizacidon de la Federacion verificara la aplicacion de dichos gastos.

Articulo 74. Fraccién 1V. Las funciones y atribuciones de 1a Contaduria Mayor
de Hacienda son asumidas por la entidad de fiscalizacion de 1a Federacién.

Articulo 75. Apartado A. Se prevé la aprobacidn de los ingresos previamente a
la aprobacién de los gastos.

Articulo 75. Fraccién I1. El Presidente tendrd un plazo de tres dias naturales
para hacer observaciones a las modificaciones acordadas por el Congreso
en torno al proyecto de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Articulo 75. Fraccion II. Inciso a)Las observaciones a la Ley de Ingresos
enviadas por el Presidente a las modificaciones del proyecto inicial,
deberan ser aprobadas por las dos terceras partes de los miembros
presentes de las Camaras. Si fuera aprobado, se enviard al Ejecutivo para
su promulgacion, De no aprobarse, el Ejecutivo la promulgara sin incluir
las modificaciones hechas por el Congreso.

Articulo 75. Fraccion 11 Inciso H)En el caso de que se modifique la Ley de
Ingresos, también se tendra que devolver el Presupuesto de Egresos para
que este guarde congruencia con las modificaciones.

Articulo 75. Fraccién 1. Inciso ¢JSi el periodo de sesiones ordinario no es
suficiente para la aprobacidn anterior, se convocard inmediatamente a un
periodo extraordinario.

Articulo 75. Apartado B. En caso de que a finales de afio no se encontraran
aprobados la Ley de Ingresos o el Presupuesto de Egresos de la
Federacidn, se debera convocar al Congreso a un periodo extraordinario de
sesiones que inicie el 2 de enero, a efecto de que se aprueben dichas
iniciativas. En el caso de la Ley de Ingresos de la Federacidn, continuara
vigente aquella aprobada para el afio anterior, en tanto se apruebe la ley
para el afio correspondiente y:

i} La recaudacion de ingresos se¢ realizard conforme a las contribuciones
establecidas en la ley vigente (inciso a).

1) El techo de endeudamiento publico no podrd ser mayor al aprobado para ei
afio anterior (inciso b).

i) Los ingresos que excedan los montos previstos en la Ley de Ingresos sélo
podrin destinarse al pago de la deuda publica o a la creacion de reservas
para la atencién de contingencias (inciso ¢).

Articulo 73. Apartado B, Fraccion 11 En el caso del Presupuesto de Egresos de

No existia

Articulo 74, Fraceidn 1V,

A mas tardar el dia 15 de noviembre o el
15 de diciembre en el caso de que se inicie
un nuevo periodo del ejecutivo.

No existia.

No existia.
Articulo 74. Fraccion IV,
No podran existir partidas secretas fuera
de las que se consideran necesarias.

La Fraccion IV del Articulo 74 no era
clara en este sentido.

No existia.

No existia.

No existia.

No existia.

No existia.
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cont. cuadro 8

Reforma propuestg Situacion actual
la Federacion, continuard vigente aquel aprobado para ¢l ejercicio fiscal
anterior, Gnicamente respecto de los gastos obligatorios, entre los que No existia.

figuran ¢l pago de la deuda publica y los adeudos del ejercicio fiscal
anterior; en tanto se apruebe el Presupuesto para el afio correspondiente.

Articulo 126. No proceden pagos no programados en el presupuesto. Cuando el Actualmente el articulo sefiala que tanto la
Congreso aprucbe un incremento en el techo de endeudamiento publico, Ley de Ingresos como el Presupuesto de
debera dictaminarse su reduccion y eliminacion en el futuro. La Ley de Egresos debe contribuir al  equilibro
Ingresos v el Presupuesto de Egresos deberan incluir estimaciones de presupuestario. Este aspecto también es
mediano plazo. Si al finalizar el afto los ingresos resultan superiores al incluido en la iniciativa,
gasto publico, éstos sélo podréan destinarse al pago de la deuda publicao a
la creacion de reservas para la atencion de contingencias. En caso de
presentarse durante el afio una reduccion a los ingresos aprobados, deberan
ajustarse los gastos proporcionalmente.

Fuente: La Nueva Hacienda Publica Distributiva, paginas de la SHCP, Mayo de 2001,

Con estas propuestas, el Ejecutivo, buscaba dejar clara la necesidad de los periodos
extraordinarios en caso de que no haya acuerdos en las sesiones ordinarias del
Congreso de la Unidn, resaltando con ello la imperante necesidad de la discusion y
la aprobacién del Presupuesto Federal para el ejercicio de las funciones, para ello
también propone que su entrega al Congreso se adelante un mes, es decir el 15 de
Octubre y no el 15 de Noviembre, o el 15 de diciembre cuando inicia un nuevo
periodo el ejecutivo. Se propuso una nueva categoria de gasto con caracter
confidencial especialmente en materia de seguridad publica y nacional.

Se propuso la facultad del veto del Ejecutivo en el procedimiento de
aprobacién del presupuesto. Esto con el fin de que el Ejecutivo pueda rechazar las
modificaciones prevaleciendo su propuesta, y los legisladores en un momento dado
pueden superar el veto con una mayoria calificada. Es decir, en el caso de que la
Camara modifique el presupuesto con modificaciones, el Ejecutivo tendria un plazo
de tres dias naturales para hacer observaciones si acepta dichas modificaciones se
publica el presupuesto de lo contrario se establece el veto y tienen los legisladores
cinco dias para superar el voto calificado, en el caso de superarse se quedan las
observaciones del Ejecutivo, si se supera se quedan las modificaciones de la Camara
y se publica.

Se establecio en la propuesta que en caso de que no se apruebe la Ley de
Ingresos siga vigente la del afio anterior; y en el mismo caso pero en el Presupuesto
de Egresos seguird el mismo aprobado del afio anterior, en lo referente a los gastos
obligatorios como la deuda publica, los adeudos de ejercicios fiscales anteriores
mientras no se apruebe el nuevo.

En estas iniciativas también se considerd la importancia de la multianualidad,
para el caso de los proyectos de inversion que abarquen varios ejercicios fiscales,
para que se les garanticen asignaciones presupuestarias durante la vida del proyecto;
pero también se considera la opciéon de que el Legislativo pueda cancelarlos o
modificarlos de ser necesario.

Dentro de esta reforma al marco juridico se buscé establecer la importancia
de que las modificaciones de la Camara tengan un principio de transparencia en el
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que las modificaciones busquen realmente beneficios; que al realizarse
modificaciones que impliquen nuevos gastos o incrementos se sefiale por parte del
Legislativo la fuente de recursos adicionales para cubrir dicha modificacién, los
cuales pueden ser el aumento de ingresos, ya sea via tributacion o por un mayor
ingreso en la venta de petrdleo, o también por reasignacion del gasto de los
programas del Ejecutivo, pero que no debe provenir de mayor endeudamiento.

También se propuso un principio de responsabilidad fiscal que busca que la
actuacion de los involucrados en el proceso presupuestario tengan la obligacion de
sefialar y establecer los limites que permiten ubicar las responsabilidades de cada
uno de los actores y de las decisiones que se tomaron asi como las implicaciones que
tendran estas para beneficio de los ciudadanos.

En este sentido se considerd necesario que se presentaran las proyecciones
financieras y los objetivos de mediano plazo de los ingresos y gastos anuales;
establecer constitucionalmente el principio de equilibrio presupuestario; delimitar el
déficit piblico; incorporar la idea del ajuste automatico en el caso de menores
igresos en el erario piblico; y fortalecer el principio de que todo gasto debe ser
aprobado por el Congreso en el presupuesto de egresos.

Para fortalecer y apoyar estas reformas al marco juridico constitucional se
establecieron modificaciones especificas en el marco legal presupuestario que se
centraron principalmente en la regulacion econdémica, en los mecanismos de
elaboracién y programacioén presupuestaria, asi como en disposiciones del gasto en
el momento de su ejercicio™’. Estas modificaciones fueron especificamente en la
regulacién econdmica, principalmente en lo referente al déficit publico:

e Articulo 3 del Presupucsto de Egresos de la Federacion (PEF), que se centra
en el equilibrio presupuestario;

e Articulo 30 y 31 del pEF, especificamente en el manejo de los ingresos
excedentes;

e Articulos 14, 88 y 89, que se ubica en los principios de responsabilidad.

Y en cuanto a la programacion y elaboracién del presupuesto, que buscéd que se
especificaran los gastos obligatorios:

e Articulo 88 del PEF, se buscd establecer las bases en la estructura
programatica y la evaluacion del desempefio para una mejor programacion
presupuestaria;

e Articulo 59 del PEF, prever los proyectos multianuales en lo referente a la
inversion publica,

e Articulo 1 del PEF, establecer que se formule un presupuesto sustentado en
programas con objetivos y metas evaluadas con indicadores de desempefio.

* Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, La Nueva Hacienda Piblica Distributiva,
Boletines de Prensa, pagina electronica de la SHCP, Abril 3 de 2001.
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Y por altimo en lo que respecta a las disposiciones de gasto se propuso:

e Articulos 27 y 28 del PEF, que establecieron las reglas para la suscripciéon
anual de convenios de desempefio;

e En lo referente a los donativos; racionalidad y austeridad; proyectos
financiados con créditos externos, administracién por resultados; la
afirmativa ficta y las reservas especiales que se encuentran respectivamente
en los articulos 14, 25, 69, y 34 al 40 del PEF;

e Parcialmente en los articulos 63 al 68 del PEF se incorporaron reglas para el
otorgamiento de subsidios y transferencias;

e Parcialmente en el articulo 33 del PEF, se buscé flexibilidad en el gasto y que
en los recursos no devengados en inversién se puedan transferir al siguiente
gjercicio;

s Y también parcialmente el articulo 2 del PEF, para establecer definiciones en
materia presupuestaria.

Con estas iniciativas de reforma presupuestaria lo que en palabras del Ejecutivo se
buscoé fue promover la transparencia en el manejo de los recursos publicos haciendo
mas eficiente el proceso de aprobacién del presupuesto y estableciendo las bases
para que las finanzas publicas y el equilibrio presupuestario se¢ puedan presentar en
el ejercicio. Y se buscd establecer un marco legal que permitiera dicha transparencia
tanto en el nivel constitucional como en el nivel del mismo presupuesto en el
momento de operar. También se propusieron medidas complementarias para apoyar
dicho esfuerzo, como son el combate a la corrupcién y establecer mecanismo de
austeridad y ahorro en el mismo Poder Ejecutivo.

Propuesta para la elaboracion del presupuesto

En la elaboracién del presupuesto para el afio 2002, en lo referente a la Estructura
Programatica la Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Hacienda intent6
clarificar mejor la relacion existente entre lo que se programa y el Plan Nacional de
Desarrollo, por lo que se incorpord dentro de las categorias de la estructura
programatica la clave de prioridades de vinculacion al Plan Nacional de Desarrollo,
lo que se llamé el objetivo rector o la meta final. La estrategia buscada era explicar
la forma de alcanzar los diversos objetivos rectores.

El Ejecutivo propuso nuevas bases para la elaboracion del presupuesto de
egresos de 2003, mismas que buscan facilitar la toma de decisiones en el Ejecutivo y
el Legislativo. Se parte de la consideracion de que la presentacion anterior adolece
de un exceso de informacién por las tres dimensiones consideradas (administrativa,
econdmica, y funcional). La consecuencia es que de deben interpretar un sinnimero
de combinaciones de las categorias programaticas y las claves de gasto, lo cual en
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definitiva no genera una informacién facilmente asimilable que permita el
entendimiento del presupuesto.

Por lo anterior, se ha propuesto que se presente el presupuesto en dos partes.
La primera llamada gerencial para la toma de decisiones y la segunda contable, que
permita el ejercicio y la auditoria del gasto. Aqui la novedad es la propuesta
gerencial, ya que la contable es la informacion que hasta ahora se ha presentado en
el presupuesto de egresos y que es con lo que trabajan los funcionarios y
legisladores al momento de revisarlo y aprobarlo.

La nueva parte gerencial propone un documento breve en el que se presenten
las metas de las dependencias y de los programas, asi como un breve resumen de
dimensiones econdmica y administrativa, y una presentacion en la que se relacionen
los recursos con los indicadores de resultados de forma funcional. Dichos elementos
permiten, de forme general, revisar a los actores de forma concisa la propuesta de
gasto y tomar las decisiones de forma maés eficiente.

Las ventajas de la transparencia

Un aspecto clave de la gobernabilidad es que las decisiones y operaciones
gubernamentales deben ser hechas en forma abierta y publica (por oposicién a
cerrada y secreta) y con la activa participacion de los grupos que son afectados por
ellas. Esta propuesta sostiene que la sociedad tiene el derecho elemental de tener
informacion sobre el presupuesto y que sus puntos de vista y preferencias deben ser
tomados en cuenta por el presupuesto. Existen varias razones que respaldan lo
anterior, mencionamos aqui las mas evidentes:

e La transparencia es un prerrequisito para el debate publico, sin el cual no se
ofrece la posibilidad de incorporar las preferencias de los grupos sociales
afectados, ni la oportunidad de mejorar las decisiones presupuestarias al
someterlas al escrutinio y discusion de diversos actores sociales;

e La transparencia permite que los gobiernos sean imputables (que la
responsabilidad publica pueda ser atribuida) y por lo tanto, que rindan cuentas:
tanto los poderes legislativo y judicial, como los sectores sociales podran mejorar
sus capacidades de revisidon y control si cuentan con la informacién con respecto
al presupuesto, sus objetivos generales de gasto y endeudamiento, sus logicas de
asignacion de recursos y sus formas de gjercicio. Al mismo tiempo, se reducen
las posibilidades de actuaciones contrarias a la ley o los programas, asi como el
oportunismo y la corrupcion. En México existe transparencia en las cantidades
agregadas del gasto, pero como hemos visto, se tiene mucho que avanzar en lo
referido a los criterios de asignacion y practicas de ejercicio en el nivel
desagregado;

e La transparencia incrementa la confianza en el gobiemo y por ende, la
legitimidad. Dicha confianza proviene del simple hecho de que la transparencia
facilita que la gente comprenda mejor lo que los gobiermnos estan haciendo, con
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sus alcances y limitaciones. Lo anterior puede ocasionalmente constituirse en
una forma de construir consensos y de esta forma en compromisos para que los
grupos sociales acepten los costos y las beneficios (trade offs) que acompafian a
la asignacién presupuestaria. En otros términos, un presupuesto tan atado e
inercial como el de México, sélo podra redistribuirse poco a poco a través de la
transparencia y la confianza que se vaya generando en torno al gobierno y sus
propuestas. Esta confianza puede también extenderse hacia el exterior y
traducirse en mayores apoyos e inversiones de la comunidad internacional;

s Por ultimo, la transparencia exhibe las debilidades de los gobiernos por lo que
facilita la adopcidn de las reformas necesarias. Ello es por ejemplo claro en el
caso de las crisis financieras de los gobiernos que podrian evitarse o minimizar
sus costos si se manejaran con apertura y transparencia desde el principio.

La transparencia no solo se refiere al acceso a la informacion sobre al gasto, sino
también, y en forma destacada, al uso que se le dé. En otros términos, la clave esta
en que los grupos sociales y la legislatura puedan no sélo conocer los datos sino en
un futuro participar activamente en el proceso del presupuesto. Lo anterior es
importante por las dos siguientes razones.

En muchos de los objetivos de la transparencia mencionados arriba, el acceso
a la informacion no es suficiente para traer sus beneficios. Por ejemplo, la
informacidn es condicién necesaria para que el congreso supervise las decisiones del
gjecutivo y su desempefio, pero si no tiene suficiente oportunidad para procesar,
analizar y actuar sobre esa informacidn, la revision legislativa serd inefectiva e
intrascendente. Del mismo modo, el gobierno serd solo imputable si sus electores
estan listos y preparados para usar la informacion disponible y llamarlos a cuentas.
En otras palabras, la transparencia no arrastra en forma automatica a la rendicién de
cuentas, misma que es necesaria para hacer efectivos los contrapesos. Por lo
anterior, a las acciones que promuevan la transparencia deberan acompaiiarse de la
introduccién de procesos que favorezcan la aparicién de la rendicion de cuentas,
como la evaluacion piblica de resultados y la competencia meritocratica en puestos
clave de la administracion publica.”’

El consenso que acompafia a la transparencia so6lo se cristaliza en la medida
en la que el poder legislativo y los sectores sociales tiene la posibilidad de participar
en el debate sobre las politicas y la distribucidon de los recursos. Ademas de las
favorables implicaciones desde el punto de vista del desarrollo del gobierno
democratico, la incorporacion de estos actores en esas decisiones puede al mismo

* Estos puntos estan desarrollados en Juan Pablo Guerrero Amparan, La reforma a la
administracion publica mexicana en el nuevo régimen politico. ;jPor donde empezar? Ideas para la
creacion de un gobierno transparente, responsable y cercano a la ciudadania. Documento de
Trabajo No. 89, México, CIDE, 2000, y del mismo autor, Consideraciones sobre la instauracion del
servicio civil en México. Documento de Trabajo No 90, México, CIDE, 2000.
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tiempo enriquecerlas al incorporar distintas perspectivas y creatividad a los debates
presupuestarios.”

Transparencia y margenes de maniobra

Los mas recientes procesos de aprobacién del Presupuesto de Egresos de la
Federacion (desde el PEF 1998 al 2001) nos vinieron a mostrar, entre otras cosas, una
caracteristica en torno al presupuesto en México: existe un consenso entre los
actores y partidos politicos mas relevantes sobre la conveniencia de la disciplina
fiscal. Cuando la oposicion sugirid, en el marco de la negociacién presupuestaria,
incrementar el déficit propuesto por el Ejecutivo, de 1 por ciento del Producto
Interno Bruto a 1.25 6 1.30, el gobierno ciertamente exagerd la reaccién en su
negativa (“presupuesto para la crisis”, califico el secretario de Hacienda en el afio
2000). Pero se demostré que se han asimilado las virtudes del equilibrio fiscal y los
riesgos de un déficit exagerado.”

El compromiso de un equilibrio fiscal y la debilidad estructural del gobierno
mexicano para recaudar impuestos™ explican otra caracteristica del presupuesto con
la que habra que vivir por un tiempo: los margenes de maniobra para reasignar
recursos son muy estrechos.

Vamos a sefialar ahora qué significa que sean estrechos son esos margenes
de maniobra. Esto nos llevara a la parte medular del trabajo que se vincula
claramente con la reforma presupuestaria en curso y la cuestion de la transparencia.
A partir de un hecho dado, un margen de maniobra muy limitado para la
reasignacion del gasto, parece que la cuestion clave es como se dirigen los recursos
escasos hacia las areas que mejor reflejan la voluntad de la sociedad y que tienen la
mayor rentabilidad social. Por eso, la pregunta que nos hacemos es de qué forma se
puede priorizar mas congruentemente el gasto y conocer mejor los costos
(econdmicos, sociales, politicos) de la reconduccion de una partida hacia otro fin.

La cuestion de la priorizacion del gasto es de la primera importancia en el
ejercicio del gasto publico. Pero adquiere un sentido especial en la actualidad,

*® Sobre lo anterior se recomienda a Transparency and participation in the budget process,
the South African case report, elaborado por el Institute for Democracy en Sudafrica v el Center on
Budget and Policy Priorities en Washington D.C., presentado en Ciudad del Cabo, Sudafrica, en
febrero de 1999.

* En realidad, el incremento en el déficit propuesto por la oposicién seguia dentro de
mérgenes manejables (muy inferiores, por ejemplo, al 3% del PIB que se exigia como méximo a los
paises europeos que formaban la Unién Europea a principios de la década de los noventa). En
realidad, el problema que enfrentaba en gobierno de Ernesto Zedillo no era el de una fragilidad
presupuestaria y financiera por un déficit significativo, sino una fragilidad general del sistema
politico y sus Instituciones en la vispera del afio electoral.

*Sobre este punto véase Elizondo M-S, Carlos. “La fragilidad tributaria del Estado
Mexicano: una explicacidon politica”, en El mercado de valores, julio de 1999, y Programa de
Presupuesto y Gasto Pablico del CIDE. Los impuestos en México, ;Quién los paga y cémo?,
diciembre de 1999.
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porque en estos dias la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, junto con otras
dependencias federales, esta identificando los recortes necesarios para cumplir con
la tarea que le encomendé la Camara de Diputados, a partir de las reasignaciones
decididas por el poder legislativo’. Mi argumento central es que, mientras no se
cumplan ciertas condiciones de informacién, transparencia, analisis del gasto y
evaluaciéon de las politicas publicas, cualquier reasignacidn, por atractiva que
parezca desde la perspectiva politica, puede estar alejado de las preferencias
sociales, ser incongruente con los criterios de priorizacion y puede resultar
ineficiente, ineficaz, injusta e inequitativa.

Los margenes de maniobra para la reasignacion presupuestaria en México

El presupuesto revela la forma como el gobiermno le devuelve a la sociedad los
recursos que le sustrajo; ademas de ser la herramienta de politica econémica mas
importante del gobierno, refleja 1o que este tltimo asume como prioridades sociales,
econdmicas y politicas. Puede decirse que las intenciones de un gobierno, sus
compromisos de toda indole y sus prioridades se transforman en recursos, en montos
cuantificables, que se reparten a la sociedad a través del presupuesto.

La mayoria de los estudios sobre presupuesto muestran que los compromisos
son lo que mas pesa en la asignacidon presupuestaria. Hace 20 afios, Aaron
Wildavsky mostraba en su clasico estudio sobre presupuestos, que los gobiernos
tenian comprometidos entre el 85 y 95 por ciento de los recursos piblicos antes de
comenzar la elaboracién anual del presupuesto. El caso de México no desmiente al
profesor Wildavsky: sin contar ¢l llamado gasto prioritario , la proporcion de gasto
no atada, que podria ocasionalmente reasignarse, es cercana al 13 por ciento del
gasto neto total (si se agrega el gasto prioritario, el margen de maniobra es
unicamente de 7.9%). En el cuadro 1, nosotros dejamos dentro del gasto
comprometido a las remuneraciones de los tres poderes, el IFE y la Comisién de
Derechos Humanos, asi como al gasto total de Pemex y la CFE, y llegamos aun

*' En los términos del articulo 84 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el Ejercicio Fiscal del afio 2000, como resultado de las reasignaciones introducidas por el
Legislativo, el Ejecutivo Federal estuvo obligado a reducir el gasto de los ramos administrativos y
generales, asi como de las principales empresas paraestatales (que rebasé la cantidad de $1,160,000
millones de pesos), por un monto superior a 7,500 millones de pesos, equivalente a 0.06 por ciento
del presupuesto asignado a esos rubros.

*? Aaron Wildavsky, Op. cit.

** La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sugiere que el gasto prioritario significa a
aproximadamente el 4.8 por ciento del Gasto Neto Total e incluye el programa de Medicinas y
Alimentos del PAC, los programas de combate a la pobreza extrema, y la construccién y
mantenimiento de obras hidraulicas. Puede verse Consideraciones en torno a la elaboracion del
presupuesto, SHCP, octubre de 1999.
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Cuadro 9
Compromisos de gasto
Presupuesto 2000

Millones de pesos % PIB % Gasto neto

Gasto Neto Total 1,195313.4 22.8 100.0
Reforma a la Seguridad Social 50,772.5 1.1 4.3
Previsiones y Aportaciones a 169,188.7 32 14.2

Estados y Municipios
Pensiones y Jubilaciones™ 47,3037 0.9 4.0
PartlcquC{ones a Estados y 161,712.8 21 13.5

Municipios
Costo Financiero de la Deuda 201,115.1 38 16.8
Subtotal (4) 630,092.8 12.34 52.7
PEMEX 59,915.2 1.1 5.0
Sector Energia 71,429.6 1.4 0.0
Subtotal (B) 131,344.8 2.5 11.0
Servicios Personales
Subtotal (Cj 246,518.4 4.7 20.6
Total de Compromisos de Gasto ]

Publico (A+B+C) 1,.007.956.0 19.2 84.3
Resto del Gasto Neto 187,357.4 3.6 15.7

15.4% de margen de maniobra. Ver dos cuadros del margen de maniobra, sin
contar gastos personales.

(Cuanto de esto ha sido tocado por nuestros representantes en la Camara de
Diputados? Muy poco, apenas $ 15,500 millones de pesos, que representaron 1.3 por
ciento del Gasto Neto Total, y un 8.3 por ciento del presupuesto que supuestamente
es reasignable en el PEF 2000, y un xx % en el PEF 2001. Nos parece bien que el
proceso de aprobacion del PEF en México signifique este tipo de intervenciones por
parte de los representantes populares y no deseamos establecer un juicio particular
sobre cada uno de lo incrementos decididos y las reducciones consecuentes. Pero lo
que deseamos subrayar aqui es lo modestos que son, proporcionalmente, esos
cambios y al mismo tiempo, lo arbitrarios que resultan.*

** Incluye las pensiones que cubre el Gobierno Federal y los organismos y empresas

* Vale aqui un comentario informativo, para nuestros colegas extranjeros. El costo
financiero de la deuda se ha visto incrementado como proporcidn del PIB y del Gasto Neto a causa de
programa de rescate al sistema financiero, en aproximadamente 0.8 % del PIB y 3.3% del gasto neto
(PEF 2000). Aqui, aunque se¢ reconoce que hubo fallas graves en los procesos de privatizacién de la
banca primero, y los procesos de regulacion del sector financiero nacional, no hay ninguna autoridad
despedida o en proceso judicial, lo cual habla de los alcances de la impunidad en México.

*® Se destinaron $ 300 millones de pesos para el Fondo de Operacién y Financiamiento
Bancario de la Vivienda (Fovi); mil millones para comercializacién del sector agropecuario y 150
millones para programas de Alianza para el Campo, 350 millones para universidades estatales; 300
millones para el Fondo para la Modemizacién de la Educacién; 700 millones para el Comité
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(Qué constituye el presupuesto atado? Vale la pena distinguir los tipos de
compromisos: lo hay con el pasado (legales), particularmente deuda y contratos
(laborales y de inversién); los hay legales, que establecen una obligacién de gasto
(como las participaciones); y los hay politicos, es decir gasto que no es claramente
prioritario, que puede significar ineficiencias o generar iniquidades, pero que se
mantiene porque significa apoyos politico-electorales, o porque el costo politico de
recortarlo se estima mayor para el gobierno que el beneficio de reasignarlo o
eficientarlo (volver a cuadro 1 y ejemplos).”

A pesar de esas restricciones para la asignacion del gasto, esos pequefios
margenes de maniobra son aprovechados afio con afio para reasignar el gasto en
forma incremental en la mayoria de los paises, cuando lo permite el nivel agregado
del gasto (el déficit y el peso del costo financiero de la deuda).™

En el caso de México, la grdfica I nos muestra una tendencia importante en
la reasignacion del gasto. A partir de que se equilibraron las finanzas publicas
(1990), el gasto social ha podido crecer como proporcion del piB. Fuera de la crisis
de 1995-1996, la tendencia ascendente se ha mantenido en esta década, con un ritmo
lento pero sostenido. Esta tendencia se verifica en educacion y salud: la
participacién de esas dos funciones del gasto social ha crecido respectivamente cerca
de un punto y medio por ciento con relacién al PIB desde 1990.° La grdfica I
también nos muestra claramente la primera fase de la reforma presupuestaria en
Mexico: la racionalizacion del gasto y el equilibrio de las finanzas publicas, sobre
todo a partir de 1989. Paradéjicamente, el esfuerzo de reducir el déficit, con la

Administrador del Programa Federal para la Construccion de Escuela (Capfee); $2,910 millones
adicionales para pensiones y juibilaciones; $ 6,870 millones para el Programa de Apoyos para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas. ;Cual es el rendimiento social de cada una de estas
reasignaciones? No lo sabemos.

¥’ Un ejemplo de inequidad: el Proyecto de PEF 2000 menciona que el subsidio implicito que
recibird la poblacién urbana consumidora de electricidad, equivalente a § 27,103 millones de pesos,
serd captado en una quinta parte por la poblacién de mayores ingresos (mientras que los dos deciles
mas pobres Unicamente captaran el 14.1% del subsidio). Aunque esto no considera al subsidio
agricola, el Proyecto de PEF sostiene que ahi ocurre algo similar. Un ejemplo de ineficiencia: Luz y
Fuerza del Centro requerira transferencias equivalentes a $ 11,343 millones de pesos para inversion y
gastos de operacion, de los cuales el 35 % se deben a insuficiencia tarifaria mientras que el 65 %
(37,370 millones) se debe a una productividad inferior a la de la CFE. Otro ejemplo de iniquidad que
ofrece el Proyecto PEF-2000: los recursos destinados a la UNAM, el IPN y la UAM representan el 39.5
% del gasto total en educacién superior y posgrado, aunque sélo cubren el 22.9% de la matricula de
ese nivel.

* Una condicién deseable para reasignar el gasto es resolver antes el problema de la
disciplina fiscal agregada y el equilibrio en las finanzas piblicas; de otra forma, el costo del déficit
restringe aun mas los margenes de maniobra del presupuesto.

** El gasto social represent6 el 7.1% del PIB en 1990 y sera equivalente a 9.4% en el 2000. El
gasto en educacién represento el 2.5 % del PIB en 1990 y se calcula que serd de cerca de 4% en el afio
2000. En salud, la proporcién pasé de 2.8% en 1990 a 4.3% en el 2000. En buena medida, el
incremento total en gasto social en ese periodo refleja los aumentos en salud y educacion.
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centralizacion de todos los controles presupuestarios en la SHCP, es una de las trabas
que hoy se tienen para la segunda e tapa de la reforma presupuestaria, que esta
orientada hacia la eficiencia y la transparencia. Sobre esto volveremos mas adelante.

Grdfica 5
Gasto programable, gasto social y déficit piblico con respecto al PIB
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La grafica 2 nos muestra la tendencia ascendente de salud y educaciéon como
proporcion del PIB. Ahi se aprecia, por cierto, el incremento del gasto en salud como
resultado de la reforma al sistema de pensiones del Seguro Social. Aunque ello era
necesario para evitar la quiebra del IMSS y se espera que signifique en el futuro un
considerable incremento en el ahorro interno, es un peso adicional sobre el gasto
atado. Puede anticiparse que en el futuro vendra sumarse a esto el sistema de
pensiones de los trabajadores al servicio de los tres 6rdenes de gobierno (ISSSTE,
Estados y municipios), como lo muestran en su estudio Fausto Hernandez, Alberto
Diaz y Rafael Gamboa.”

“ Ver Fausto Hernandez, Determinants and consequences of bailing out States: The case of
Mexico, mimeo, octubre de 1999,
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Grafica 6
Gasto programable, gasto social, educacion, salud y
seguridad social con respecto al PIB

350 -
30.0 -
25.0 +

20.0

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1890 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

-Gasto Programable :DGasto Socnal m— Educauén — Salud y Segundad Social

Por varias razones, no es facil reasignar el gasto. Por ejemplo, ese fortalecimiento
paulatino de algunos sectores ha implicado el debilitamiento sostenido de otros que
en ocasiones son considerados también como prioritarios por el propio gobierno.
Como ejemplo, la grdfica 3 nos vuelve a mostrar la tendencia ascendente del gasto
social, y nos muestra dos perdedores de esta reasignacion: el gasto destinado a
desarrollo rural (orientado hacia actividades productivas) y la inversion fisica de
Pemex y la CFE (no estamos considerando aqui a la inversién financiada para la
infraestructura productiva de largo plazo, que revierte la tendencia desde 1997 -
Piridegas™).

" Un comentario sobre las Proyectos de Inversion de Impacto Diferido en el Registro del
Gasto, en donde pensamos que se requiere precisar la informacion en el siguiente sentido: si bien se
entiende que la rentabilidad de los proyectos garantiza su financiamiento, seria deseable conocer un
calendario de amortizaciones, rentabilidad y el costo financiero para los préoximos afios —que
incrementara significativamente su costo-, y las acciones previstas en caso de que hubiera un alza
significativa en las tasas de interés, es decir, hace falta una evaluacién seria sobre las posibilidades de
un rescate de todo ese sistema de financiamiento.
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Grafica 7
Evolucion del gasto social, inversion fisica (Pemex y
CFE) y desarrollo rural 1983-2000
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La debilidad recaudadora del gobierno y el deseable equilibrio en finanzas publicas
implican por lo tanto ese tipo de costos, como el debilitamiento de programas
importantes. Adicionalmente, la reasignacion del gasto se enfrenta en general a
fuertes resistencias politicas de grupos sociales organizados, de los partidos politicos
representados en el Congreso, de las propias burocracias afectadas, etc.

La cuestiéon de la asignacién tiene una indole predominantemente politica.
Los politicos fijaran sus prioridades en concordancia con lo que entienden son las
preferencias de sus electores o los grupos sociales ¢ intereses politicos que los
respaldan.”” La clave estd en los arreglos institucionales que pueden mejorar la
calidad de la informacidn para priorizar en forma mas efectiva y conocer mejor los

# Se puede hacer mencién a la discusién de diciembre de 1999 sobre el destino de los
recursos extraordinarios: la propuesta gubernamental (articulo 35 del proyecto de Decreto) sugeria
favorecer sobre todo obras de infraestructura (20%), programas de desarrollo agropecuario (25%) y ¢l
Fondo de Desastres Naturales (30%). La propuesta de la Camara que predominé al final dispuso que
los excedentes por ingresos (tributarios y no tributarios) se destinen a la constitucién de un Fondo de
estabilizacion de ingresos petroleros (40%) y a la amortizacion de la deuda publica (60%). Por su
parte, los ingresos excedentes de las dependencias que generan ingresos propios se pueden destinar a
las mismas entidades que los generen.
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costos de reconduccién de una partida hacia un sector en lugar de otro. Se pueden
identificar, entre otros factores que no mencionamos por falta de tiempo, cinco
elementos que facilitan esta tarea®.

La creacién de mecanismos que revelen las preferencias de la poblacion;

La transparencia en las 16gicas de la distribucion de los recursos;

El analisis y evaluacion de las politicas y los programas;

Los mecanismos para penalizar o premiar a los responsables de la asignacion
y operacion del gasto;

5. Ladescentralizacién de la toma de decisiones sobre el gasto.

O =

Vamos a revisar estos elementos para el caso de México en el marco de su reforma
presupuestaria.

Mecanismos que revelen las preferencias sociales

El primer aspecto es esencial porque incorpora a los beneficiarios del gasto publico.
Existen muchos métodos para detectar las preferencias de la sociedad; la dificultad
consiste en ftraducir esas preferencias en gasto y programas jerarquizados. En
cualquier caso, es esencial que la poblacion esté informada y participe de alguna
forma en algin momento del proceso de la priorizacion del gasto publico. Sin duda
se ha avanzado en este aspecto en México.* Uno de los mecanismos que facilitan la
traduccion de las preferencias sociales (con todos los matices del caso) es el proceso
de aprobacion congresional del presupuesto, que involucra a distintos partidos
politicos y actores sociales en la discusion sobre el mismo. Otro elemento recurrente
en la literatura es la descentralizacion de las decisiones presupuestarias, sobre el que
volveremos mas adelante.

Por otro lado, existen un buen nimero de programas, particularmente en la
funcién social, que buscan integrar a los sectores sociales beneficiados en la
discusion sobre sus logicas de asignacidn y los beneficiarios (el Progresa y el Fondo
de Aportaciones para la Infraestructura Social del ramo 33, por ejemplo). Pero la
incorporacién de la opinién publica en esta discusion y la discusidn abierta e
informada sobre la priorizacion del gasto y sus logicas de asignacién apenas
comienza.” Aqui, vale la pena echar un vistazo a las experiencias internacionales en

* Véase Sanjay Pradhan Evaluating Public Spending, a framework for public expenditure
reviews, The World Bank Discussion Papers 323, y Ed Campos y S. Pradhan, Budgetary institutions
and expanditures Outcomes, binding governments to fiscal performance, World Bank, Policy
Research Working Paper 1646.

* No consideramos al Plan Nacional de Desarrollo, ya que sus consultas se verifican cada
seis afios, no siempre integran a todos los sectores representativos, tiene una estructura tan rigida
como general y no refleja la pluralidad democratica y competencia politica actuales. Una extensa
critica a este instrumento puede encontrarse en Jorge A. Chavez Presa, Op. Cit.

3 El aspecto de la informacion es esencial. Un estudio del CIDE mostrd, por ejemplo, que los
beneficiarios potenciales de varios programas de superacién de la pobreza en regiones prioritarios,
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el sentido de la participacién en el presupuesto, en donde resulta esencial la atencién
a las organizaciones civiles que representan grupos sociales especificos, asi como la
presencia de una prensa independiente, bien capacitada y critica.

Transparencia en las logicas de la distribucion de los recursos

El segundo aspecto, la transparencia en las logicas de asignacidén, responde a la
pregunta (Quién asigna los recursos y bajo qué criterios? Se ha avanzado
significativamente en la transparencia del gasto publico. En algunos casos, como los
fondos de aportaciones del Ramo 33, las logicas de distribucion son totalmente
claras de la Federacion hacia los estados y son verificables (una vez que se conoce la
Recaudacion Federal Participable, informacion sobre la que falta claridad vy
oportunidad). Desde 1999 y particularmente con el PEF 2000, la propuesta del
gobierno y la exigencia del Congreso es que la mayoria de las asignaciones
respondan a criterios explicitos e integren indicadores que las encaucen y faciliten su
verificacion. Hicimos un listado de los programas dentro del gasto social de acciones
dirigidas en donde ya se incluyen indicadores objetivos para la asignacion
presupuestaria. El cuadro nos muestra que aun faltan algunos programas que
representan el 20% del gasto social de acciones dirigidas (apenas el 2.2% del gasto
social). Pero hay que decir que desde este punto de vista el gasto social de acciones
dirigidas es la excepcion dentro del presupuesto. Dentro de las acciones de cobertura
amplia, se verifican todavia fuertes tendencias inerciales del gasto en educacién y
salud. Por su parte, existen varias funciones vinculadas con la defensa de la
soberania, la seguridad publica, la procuracién de justicia, que representan
porcentajes considerables del gasto programable, y sobre los cuales se tiene atin
menos informacion sobre sus criterios de asignacion.

La transparencia en las 16gicas de distribucion es esencial para determinar su
congruencia con la jerarquizaciéon del gasto y para valorar su eficiencia. La
reasignacién del gasto es mucho mas sencilla si se cuenta con esos elementos para la
toma de decisiones. Por otro lado, requiere de medios analiticos (costo-efectividad
por ejemplo), que permitan la reasignacién del gasto entre actividades alternativas.
Esto se vincula con el siguiente punto.

Evaluacion de politicas publicas y programas

El tercer aspecto, la evaluacién de politicas y programas, es toral: reasignar recursos
sin conocer los impactos registrados de los programas, o sin calcular los impactos

desconocian su existencia y sus posibles beneficios. Pero aun, los programas no se adaptaban a las
necesidades especificas de la poblacidn, al estar disefiados en las oficinas de arriba. Puede verse
Guerrero, Scott, Rowland, Opportunities for inter-instituttional coordination among four government
departments for sustainable development in priority regions, mimeo, estudio elaborado para el Banco
Mundial.
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esperados de una politica nueva, es equivalente a decidir al tanteo™. La evaluacién
de resultados lleva a crear una base informativa sobre los impactos de los programas
publicos, a fin de medir su rentabilidad social. El desarrollo de la evaluacion de
politicas es aln incipiente en México. La reforma presupuestaria curso presenta
varios elementos alentadores que van en ese sentido, como los indicadores de
desempefio y los indicadores de gestion.

Ya se han expuesto aqui los principales rasgos de la reforma presupuestaria.
Vamos a sugerir un par de puntos para enriquecer la discusion en este foro. La
estructura presupuestaria a la que se quiere reformar adolece de varios problemas:

1) Se ha concentrado totalmente en la cuantificacidon de los procesos (numero de
escuelas construidas y alumnos inscritos) y ha desdefiado los resultados (cual es
el impacto social de tales acciones);

2) ha carecido de un método de costos, lo cual impidié relacionar los objetivos con
la disponibilidad de recursos (con los recursos disponibles, el prondstico sobre
las metas se hace sin la informacion indispensable, de manera improvisada);

3) No ha contado con una estrategia que facilite el disefio de programas y proyectos
y lo traduzca presupuestariamente. Al mismo tiempo, la estructura presupuestaria
es presa de la inercia del presupuesto tradicional, en donde los cjecutores
negocian sus partidas con la SHCP con base en sus presupuestos anteriores,
preocupados mas por la adquisicion de insumos que por los resultados.

A grandes trazos, el presupuesto se elabora simplemente: se suma la inflacion
esperada del afio siguiente al presupuesto actual, se descuenta el monto de los
proyectos que van a concluir y se agregan los requerimientos de los nuevos
proyectos (en esto entra en juego la habilidad negociadora del titular de cada agencia
gubernamental y su cercania con el presidente y los altos funcionarios de la SHCP).*
En contrapartida, este sistema ha tenido una virtud: el control sobre el nivel
del gasto publico. Al centralizar el control del gasto en una sola dependencia, la
SHCP, y con la ayuda de una fuerte tradicidn centralista y vertical del funcionamiento
administrativo, a través de diversos mecanismos (techos financieros, Programas
Operativos Anuales, regulaciones muy amplias y estrictas), el gobierno mexicano
logré un control macroecondmico sobre sus finanzas publicas muy efectivo. Aqui
estd uno de los grandes retos de la reforma: flexibilizar el sistema y orientarlo hacia
los resultados y la eficiencia (autonomia e incremento en los costos de agencia), al

* EI hecho de no tener informacién sobre los impactos de los programas y en general, del
gasto publico, explica por ejemplo que en las propuestas de modificacion del gasto por parte de los
legisladores, existan propuestas por aumentar o crear nuevas partidas, pero no se ofrezcan propuestas
concretas de eliminacion o recortes en programas, pues no se tiene idea sobre cuales son menos
rentables desde el punto de vista social.

47 Un analisis mas detallado sobre este punto puede consultarse en Jorge A. Chavez Presa,
Op. cit., capitulo cuarto.
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tiempo de mantener el control integral sobre el déficit (monitoreo sobre las agencias
que incrementan los costos de transaccion).*

Las caracteristicas mas notables de la reforma propuesta por el gobierno son:

e Identifica con mayor claridad el objetivo de politica que se busca, es decir los
resultados, y trata de plantearlos en términos cuantificables, conmensurables;

e identifica el conjunto de recursos econémicos, materiales, administrativos que
se comprometeran para alcanzar esos resultados;

e identifica al responsable de la ejecucion de los recursos;

e introduce los indicadores de gestion y los indicadores de resultados, con
objeto de orientar la implementacién y facilitar la evaluacion de las acciones

Y,
e se propone simplificar la norma que rige el ejercicio del gasto.

En pocas palabras, se propone una clasificacién mas precisa e informativa del gasto,
en un marco regulatorio simplificado.”

No obstante, y en la espera de poder apreciar pronto resultados positivos de
la reforma®, se pueden mencionar algunas caracteristicas de su disefio que arrojan
algunas dudas sobre su alcance. La principal motivacién en el disefio de la reforma
parece ser la eficacia (alcanzar los resultados deseados) y la eficiencia (lograrlo al
menor costo posible), sin perder el control sobre los limites de gasto. En este marco,
el objetivo de la transparencia esta fundamentalmente orientado hacia adentro de los
aparatos gubernamentales: parece que la SHCP quiere verlo todo con claridad.

La observacion necesaria es que parece que existen pasos adicionales que
habria que cubrir para alcanzar la transparencia hacia afuera, que tienen que ver con
la oportunidad, la veracidad y sobre todo la accesibilidad de la informacién. En
segundo lugar, no es evidente que el disefio actual de la reforma invite a la
participacion de los diversos grupos sociales afectados por la ejecucion
presupuestaria. Nuevamente aqui, habria que integrar a la reforma, de manera mas
explicita, formas de generacion y presentacion de la informacion que faciliten la

*® Nuevamente, vale la pena mirar hacia experiencias internacionales en este sentido, sobre
las que no abundaremos aqui (pero que incluyen, por ejemplo, limites legales al déficit fiscal).

* Hasta hace muy poco, el proceso presupuestario contaba con mas de 600 pasos y
situaciones posibles con respecto al presupuesto. El objetivo actual es reducir a una tercera parte los
requisitos, lo cual es un avance, aunque 200 numerales siga siendo un buen nimero de tramites...

*® Debe decirse que la introduccién de la reforma ha encontrado resistencias en las agencias
operadoras del gasto, que la han interpretado como nuevas camisas de fuerza para el ejercicio
presupuestario. De hecho, existen varios problemas del disefio de la reforma, que se tratan en otra
parte (“Notas para el comentario a las ponencias de José Antonio Alvarado —SHCP- y Jacqueline
Arteaga Fernandez —Secodam-”, IFE, Septiembre de 1999, Juan Pablo Guerrero), o que pueden
encontrarse en David Arellano Gault, “Nueva gerencia publica en accidn: procesos de modernizaciéon
presupuestaria. Una comparacién inicial en términos organizativos: Nueva Zelanda, Reino unido,
Australia y México”, mimeo, CIDE, 1999,
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participacién de los usuarios de los servicios generados, por ejemplo. Finalmente, si
bien los esfuerzos de reforma se dirigen hacia la transparencia (“endégena”), es
claro que estd es una condicién necesaria, pero no suficiente, para incrementar la
eficiencia del gasto y asegurar la rendicion de cuentas de sus ejecutores. Lo anterior
requiere del disefio de un entorno institucional adecuado, sobre ¢l que volveremos
después.

Lo cierto es que con esas acciones, el gobierno da los primeros pasos en el
sentido de mejorar la calidad del gasto, es decir su eficiencia y su impacto. Pero hay
varios elementos mas que son fundamentales y que trascienden el entorno del poder
ejecutivo, aunque se requiere de la decidida cooperacion de éste para conseguirlos.
La experiencia internacional muestra que existen particularmente cuatro condiciones
que han favorecido el desarrollo de evaluacién de politicas publicas™:

e El papel del Congreso, a través del fortalecimiento de sus capacidades
técnicas, humanas y financieras para la generacion de informacién propia y
para la supervision y evaluacion de politicas, g)ara fortalecer el control
externo, la transparencia, y la rendicién de cuentas™;

e La autonomia de la agencia que provee las estadisticas, los censos y la
informacién socio economica del pais;

e La existencia en el mercado de trabajo de personal con la suficiente capacidad
técnica para elaborar evaluacién de politicas;

¢ Laexistencia de una prensa libre y que produzca periodismo de investigacion.

Uno de los principales desequilibrios en el proceso presupuestaria en la actualidad
esta en la asimetria de la informacién. El Congreso y la sociedad dependen
totalmente de la informacién que proveen agencias gubernamentales para el analisis
presupuestario, no sélo en los montos asignados a los programas, sino también en
los supuestos resultados que justifican la continuacién de su financiamiento. Hay
que decir que, en alguna medida, la Secretaria de Hacienda estd en la misma
circunstancia con respecto a.las agencias operadoras del gasto. No tiene la capacidad
de verificar si las derramas presupuestarias y los impactos de politicas son las que
reportan sus agentes. Nuevamente, la reforma presupuestaria esta orientada en ese
sentido, pero no hace sino comenzar: todavia habrd que esperar el momento cuando
se cuente con un sistema de coordinacién institucionalizada entre los diversos
ejecutores de programas y operadores de gasto, y la existencia de un intercambio
fluido, 4gil y transparente de la informacion.

! Sobre este punto puede revisarse de Juan Pablo Guerrero, “Evaluacién de politicas
publicas, teorias y realidad en nueve paises desarrollados”, Gestion y Politica Publica, Vol. (), CIDL,
1995,

52 Al mismo tiempo, si se acepia que los poderes Ejecutivo y Legislativo son corresponsables
en el proceso presupuestario, vale la pena apuntar que el proceso de discusién y aprobacion del PEF es
extremadamente limitado en la actualidad.
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Rendicion de cuentas de los responsables de la asignacion y operacion del gasto

El cuarto aspecto tiene que ver con los incentivos a los responsables de la asignacion
dentro del gobierno y a los operadores de gasto. Aqui nos estamos refiriendo a la
necesidad de que la asignacién de los recursos y la aplicacion de los programas
refleje la priorizacion del gasto decidida en los puntos que mencionamos
anteriormente. Para eficientar el gasto es necesario dar a los operadores incentivos
(positivos y negativos) que favorezcan un manejo orientado hacia los resultados.
Este aspecto se relaciona al mismo tiempo con la rendicién de cuentas, ya que se
asume que los incentivos vendran después de la evaluacidn de los resultados. Esto
implica, en primer lugar, una clara identificacion de los responsables de asignar y
operar el gasto.

En este aspecto, el esquema todavia vigente complico al conjunto del
gjercicio presupuestaria y fallé al momento de delegar la responsabilidad. Hoy,
nadie resulta responsable cuando las cosas salen mal. No hay un disefio que facilite
la identificacién del responsable. Con la reforma, se ha avanzado en el sentido de la
identificacion del responsable, a través de la creacién de la Unidades Responsables.
Sin embargo, la rendicién de cuentas implica no sélo la clara delimitacién de las
facultades y responsabilidad de los ejecutores de gasto; implica también el complejo
y costoso desarrollo de sistemas efectivos y amplios de supervision interna y control,
ademas de capacidades de hacer cumplir la ley en caso de desviaciones.

Al mismo tiempo, requiere de la existencia reglamentacion sencilla y facil de
cumplir, y sobre todo, una cultura generalizada de apego a las normas como base del
comportamiento. Esto ultimo puede lograrse a través de la generacién de un personal
altamente capacitado en la administracién publica, basado en un sistema
profesionalizado que ofrezca autonomia de la administracion frente al sector
estrictamente politico. Todo lo anterior se dice facil. En un buen sentido, implica la
reinvencion de la administracion piiblica en México, tarea sobre la que hay avances,
pero que requiere de mucho tiempo.

Descentralizacion de la toma de decisiones sobre gasto

Finalmente, el dltimo punto que debemos mencionar que muchos andlisis sugiere
que otra forma de mejorar la priorizacion del gasto es por medio de la
descentralizacion de la toma de decisiones sobre gasto. La idea parte de la
observacion de que los niveles locales de gobierno cuentan con mejor informacion
sobre las preferencias locales. No obstante, la condicién necesaria para que la
descentralizacién verdaderamente mejore la priorizacion del gasto es que existan en
el ambito local los arreglos institucionales que garanticen la rendicién de cuentas
sobre los resultados de politicas y programas. Esto depende, nuevamente, de la
transparencia de los recursos al nivel local. Una de las mas notables
transformaciones del gasto en México en los tlltimos aflos tiene que ver con su
federalizacién. Pero se ha hecho para variar, en nuestra opinién, en forma
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incremental, lo cual ha generado que hoy en dia existan mas de 20 logicas diferentes
de transferencia de recursos de la federacién a estados y municipios. Antes de
continuar complicando ese proceso, creemos que vale la pena pensar en el redisefio
integral del sistema, de forma tal que las logicas que normen las relaciones
intergubernamentales involucren consistentemente responsabilidades y facultades,
capacidades y recursos®.

*3 Esta reflexion se debe en buena medida a Fausto Hernandez Trillo et. al., en “Subnational
borrowing and debt management” in Achievements and Challenges of Fiscal Decentralization,
Lesson from Mexico, M. Guigale and S. Weeb, eds., pp. 237-250.
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Final

Se han enumerado un conjunto bastante amplio de cambios que son necesarios.
Todo eso toma tiempo. La reforma presupuestaria en paises como Australia o Nueva
Zelanda ha tomado cerca de 20 afos. Podemos decir, por ¢l lado optimista, que en
México iniciamos en la direccidén correcta. Los esfuerzos del gobiemo y del
Congreso en esa direccion, el interés creciente del publico y los medios de
comunicacion, el surgimiento de organizaciones que analizan el presupuesto, son
testimonio de esto.

Nuestro punto aqui es que una asignacion de recursos congruente, efectiva,
eficiente, y equitativa, requiere de todos esos cambios. Particularmente, hemos
querido subrayar que lo més importante es la transparencia hacia afuera, hacia los
observadores externos del gobierno y la sociedad, y la construccion de instituciones
que faciliten la identificacién clara, inequivoca de los responsables y su rendicidn de
cuentas.

Todos los puntos anteriores estan relacionados con tres aspectos esenciales
del proceso presupuestario: el acceso a la informacién sobre cuestiones
presupuestarias; la capacidad técnica para llevar a cabo el analisis sobre el
presupuesto; y la rendicién de cuentas institucionalizada. El elemento que hace
posible lo anterior es la transparencia. Empezamos al tocar el punto del estrecho
margen de maniobra que existe en el gasto ptiblico. Vale la pena subrayar su causa
fundamental: la fragilidad de la capacidad recaudadora del gobierno mexicano. Con
esto queremos cerrar: una condicién absolutamente necesaria para mejorar la
recaudacién es darle transparencia y cficiencia en el manejo y uso de los recursos
ptblicos, para fortalecer a la confianza de la ciudadania de que sus contribuciones se
dedican al mejor uso posible.
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