Gasto publico y Presupuesto
Base Cero en México

Abelardo Anibal Gutiérrez Lara*

El presupuesto es un instrumento del gobierno para promover la rendicion de cuentas
y la eficacia, y no solamente un vehiculo para la asignacion de recursos y el control de
gastos. Por tanto, en la actualidad ha cobrado fuerza su significado como piedra angular
de un buen gobierno.

El gasto publico
y sus clasificaciones

EI gasto publico se refiere al con-
junto de erogaciones que efecttan los
Poderes de la Union y las entidades
gubernamentales (el Ejecutivo, conside-
rando el gobierno federal, los estatales
y municipales y los poderes Legislativos y
Judicial, asi como los 6rganos autéono-
mos y el sector paraestatal) en el ejer-
cicio de sus funciones. La acepcion mas
generalizada es la que hace referencia
al gasto del Sector Publico Federal y es
la que se vincula directamente con la
politica de gasto publico.

La politica de gasto es la que orien-
ta al presupuesto gubernamental hacia
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el cumplimiento de determinados obje-
tivos de gobierno;esto es,le daa las en-
tidades publicas un orden de prioridad
en su gasto Y, sobre todo, la capacidad
de ejecucién de acciones encaminadas
a hacer realidad los programas com-
prometidos.Todo ejercicio de gobierno
requiere capacidad de ejecucién, la cual
no se limita a contar con determinados
programas o proyectos, sino que exige
de una capacidad real para financiar la
ejecucién de los mismos.

Para identificar el destino del
gasto y sus objetivos, se cuenta con
distintas formas de clasificacion del
presupuesto. Una de las divisiones
del gasto es la de Gasto programable
y gasto no programable. La primera se
refiere a las erogaciones plenamente
identificables con cada uno de los pro-
gramas del Presupuesto de Egresos de
la Federacion. Incluye las erogaciones
que realiza la administracién publica
central en la prestacion de servicios

(educacioén, salud, seguridad, entre
otros) y en inversion publica (carre-
teras, puertos, aeropuertos, entre
otros), asi como las asignaciones que
las entidades paraestatales de control
presupuestario directo destinan a la
produccion de bienes y servicios que
contribuyen a la oferta global de los
mismos (electricidad, petroleo, entre
otras) (Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico [SHCP], 2014). La segunda
contempla las erogaciones que no se
identifican con un programa especifico;
se trata de recursos que se destinan al
cumplimiento de obligaciones y apoyos
determinados por la ley,como la deuda
publica, las participaciones a entidades
federativas y municipios, entre otros;
es decir, es una erogacion que no se
vincula de manera directa con la ope-
racion del gobierno federal'.

' Histéricamente, la mayor cantidad de gasto
es absorbido por el gasto programable, 75 a 80
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Otra forma de clasificar los recursos es a través de las
denominadas dimensiones del gasto, que son la Funcional
(¢para qué se gastal?), la Administrativa (;quién gasta?) y la
Econdémica (;en qué se gasta?).

La clasificacion Funcional (véase Cuadro |) agrupa los
gastos seglin los objetivos socioeconémicos que persiguen
los entes publicos, esto es de acuerdo con el propésito al
que se destina el gasto. Se distinguen las funciones de Go-
bierno, Desarrollo Social, Desarrollo Econémico y Otras.

Cuadro |
Clasificacion Funcional del gasto publico
1. Gobierno
1.1 Legislacion
1.2 Justicia

1.3 Coordinacion de la Politica de Gobierno
1.4 Relaciones Exteriores

1.5 Asuntos Financieros y Hacendarios

1.6 Defensa

1.7 Asuntos de Orden Publico y de Seguridad
1.8 Investigacion Fundamental (Basica)

1.9 Otros Servicios Generales

2. Desarrollo Social

2.1 Proteccion Ambiental

2.2 Vivienda y Servicios a la Comunidad

2.3 Salud

2.4 Recreacion, Cultura y Otras Manifestaciones Sociales
2.5 Educacién

2.6 Proteccion Social

2.7 Otros Asuntos Sociales

3. Desarrollo Econémico

3.1 Asuntos Econémicos, Comerciales y Laborales en General

3.2 Agropecuaria, Silvicultura, Pesca y Caza

3.3 Combustibles y Energia

3.4 Mineria, Manufacturas y Construccion

3.5 Transporte

3.6 Comunicaciones

3.7 Turismo

3.8 Investigacion y Desarrollo Relacionados con Asuntos Econémicos
3.9 Otras Industrias y Otros Asuntos Econémicos

4. Otras

4.1 Transacciones de la Deuda Publica/Costo Financiero de la
Deuda

4.2 Transferencias, Participaciones y Aportaciones entre Diferentes
Niveles y Ordenes de Gobierno

4.3 Saneamiento del Sistema Financiero

4.4 Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores

Fuente: Elaborado con informacién del Conac?.

por ciento, mientras que al gasto no programable se destinan entre 20 y
25 por ciento (Gutiérrez, 2013).

2 El 31 de diciembre de 2008 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion la Ley General de Contabilidad Gubernamental, con el objetivo
de establecer los criterios generales para la contabilidad gubernamental y
la emision de informacion financiera de los entes publicos, para armonizar
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La Funcién Gobierno comprende las acciones propias
de la gestion gubernamental, tales como la administracion de
asuntos de caracter legislativo, procuracion e imparticion
de justicia, asuntos militares y seguridad nacional; asuntos
con el exterior, asuntos hacendarios, politica interior, orga-
nizacién de los procesos electorales, regulacion y normati-
vidad aplicable a los particulares y al propio sector publico
y la administracion interna del sector publico.

La Funcion de Desarrollo Social incluye los programas,
actividades y proyectos relacionados con la prestacién de
servicios en beneficio de la poblacion, con el fin de favorecer
el acceso a mejores niveles de bienestar, como servicios
educativos, recreacion, cultura y otras manifestaciones so-
ciales, salud, proteccién social, vivienda, servicios urbanos
y rurales basicos, asi como proteccion ambiental.

La Funcion de Desarrollo Econémico comprende
los programas, actividades y proyectos relacionados con
la promocion del desarrollo econémico y fomento a la
produccion y comercializacion agropecuaria, agroindustrial,
acuacultura, pesca, desarrollo hidroagricola y fomento
forestal, asi como la produccion y prestacion de bienes y
servicios publicos, en forma complementaria a los bienes
y servicios que ofrecen los particulares3.

En la clasificacion Funcional, los rubros a los que se
destinan los mayores recursos dentro de la Funcidon de
Desarrollo Social son a la educacion, la salud y la seguridad
social;en materia de Desarrollo Econdmico los recursos se
concentran en la Subfuncién de Energia, y por lo que toca
a las funciones de Gobierno prevalecen los recursos para
al Orden, Seguridad y Justicia.

La clasificacion Administrativa del gasto (véase
Diagrama |) permite identificar a los ejecutores del mismo,
es decir; a las unidades administrativas a través de las cuales
se realiza la asignacion, gestion y rendicion de los recursos
financieros publicos, asi como establecer las bases institu-
cionales y sectoriales para la elaboracién y analisis de las
estadisticas fiscales, organizadas y agregadas, mediante su
integracion y consolidacion. Ademas, delimita el ambito

el registro y la fiscalizacion de los activos, pasivos, ingresos y gastos, y, en
general, para contribuir a medir la eficacia, economia y eficiencia del gasto
e ingreso publicos. No es sino hasta el 10 de junio de 2010, que se publicé
el “Acuerdo por el que se emite la clasificacion funcional del Gasto”, que
después de ciertas modificaciones y aprobaciones por parte del Conac,
establecio los tres niveles de desagregacion (Finalidad, Funcion y Subfun-
cién), los cuales comenzaron a operar en 2012 (Conac, 2010).

’la mayor parte del gasto se ha destinado a funciones de Desarrollo
Social, que han pasado de 61% en el aho 2000 a 58% en 2012; el gasto en
Desarrollo Econémico ha pasado de 26 a 33% en el mismo periodo;y en
lo que corresponde a las funciones de Gobierno, han pasado de 13 a 9%
(véase Gutiérrez, 2013).



de Sector Publico de cada orden de gobierno y, por ende,

los alcances de su probable responsabilidad fiscal y cuasi

fiscal (Conac, 201 1). .
Esta clasificacion permite: .

» Distinguir los sectores, subsectores y unidades insti-
tucionales a través de los cuales se realiza la provision
de bienes y servicios publicos, la redistribucion del
ingreso, la inversion publica y la asignaciéon de recursos
financieros publicos, mediante el presupuesto.

Diagrama |

Dar seguimiento al ejercicio del Presupuesto de Egresos
de cada ente publico.

Posibilita la evaluacion del desempeno institucional.
Consolidar las transacciones financieras de los distintos
ordenes de gobierno.

Los criterios de asignacion de los recursos estan dados

a partir de la centralidad y la autonomia de las dependencias,
entidades, 6rganos y poderes, por tanto, podemos concen-
trarlos en cuatro rubros distintos.

Clasificacion Administrativa del gasto publico
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Fuente: Elaborado con informacion de la SHCP.
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La clasificacion Econémica registra los recursos que van
al gasto corriente y al gasto de capital (véase Diagrama 2).
La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico define al gasto
corriente como una erogacién que realiza el sector publico
Y que no tiene como contrapartida la creacion de un activo,
sino que constituye un acto de consumo;esto es, los gastos
que se destinan a la contratacién de los recursos humanos
y a la compra de los bienes y servicios necesarios para el
desarrollo propio de las funciones administrativas (SHCP,
2014). Este tipo de gasto se utiliza para realizar actividades
ordinarias o de prestacion de servicios de caracter regular
y permanente, de conservacion y mantenimiento menor.
Ademas, incluye los gastos destinados a la investigacion y
desarrollo,debido a que no producen beneficios concretos
y generalmente no estan incorporados en los activos fisicos
de las dependencias y entidades.

acrecentar y preservar los activos fisicos patrimoniales o
financieros de la nacion. También se incluye el gasto des-
tinado a cubrir la amortizacion de la deuda derivada de la
contratacién de créditos o de financiamientos al gobierno
federal por instituciones nacionales o extranjeras.

El proceso presupuestario

Conforme con el mandato constitucional, el gobierno federal
esta obligado a elaborar dentro de los primeros seis meses
de su gestion su propuesta de Plan Nacional de Desarrollo
(PND). De este modo, en el marco del Sistema Nacional de
Planeacion Democritica, se definen las lineas generales
de gobierno que seguira la administracién; de éstas se deben
desprender los programas sectoriales que ejecutaran las
diferentes secretarias y areas de la administracion publica

Diagrama 2
Clasificacion Econémica del gasto publico

| Clasificacion Econdmica del gasto total |

| Gastos corrientes

Gastos de capital |

Gastos de consumo de los entes del gobierno general/ gastos de
exploracion de las entidades empresariales

Remuneraciones

Compra de bienes y servicios

Variaciéon de existencias (Disminucion [+] Incremento [-])
Depreciacion y amortizacion (consumo de capital fijo)
Estimaciones por deterioro de inventarios

Impuestos sobre los productos, la produccion y las importacio-
nes de las entidades empresariales

Prestaciones de la Seguridad Social

Gastos de la propiedad

Intereses

Gastos de la propiedad, distintos de intereses

Subsidios y subvenciones a empresas

Transferencias, asignaciones y donativos corrientes otorgados
Impuestos sobre los ingresos, la riqueza y otros a las entidades
empresariales publicas

Participaciones

Provisiones y otras estimaciones

Construcciones en proceso

Activos fijos (formacion bruta de capital fijo)

Incremento de existencias

Objetos de valor

Activos no producidos

Transferencias, asignaciones y donativos de capital otorgados

Inversiones financieras realizadas con fines de politica econdémica

Fuente: Elaboracion con informacion del Diario Oficial de la Federacion.

Por otro lado, corresponde al gasto de capital las
asignaciones destinadas a la creacion de bienes de capital y
conservacion de los ya existentes, a la adquisicion de bienes
inmuebles y valores, asi como a los recursos transferidos
a otros sectores para los mismos fines, que contribuyen a
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federal. Como los programas sectoriales son mas especi-
ficos que el plan, cada uno de ellos abarca un conjunto de
proyectos de acciones de gobierno que deberan cumplir con
determinados objetivos particulares y que siempre habran de
estar alineados con los objetivos generales del plan.



Sin embargo, esta definicion integral de politicas publi-
cas debe traducirse en acciones especificas, en hechos de
gobierno para los que se requiere recursos presupuestales.
Asi, el proceso de planeacion y programacion debe de verse
reflejado en el presupuesto, de manera que las prioridades
del plan y, por tanto, de los programas cuenten con un
sustento presupuestal.

El documento central para la definicion del gasto es
el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién
(DPEF), el cual refleja las prioridades que se busca atender
con los recursos publicos, es decir, las erogaciones que se
realizaran durante el periodo comprendido del |° de enero
al 31 de diciembre de cada afio;ademas, contiene criterios
utilizados por las diferentes instancias para decidir el destino
de los recursos publicos, asi como su importancia para el
buen funcionamiento y desarrollo del pais.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) detalla
el monto y el destino de los recursos publicos que el gobier-
no federal aplicara cada afio, buscando siempre un equilibrio
entre lo que recibe y lo que se gasta, asi como cumplir con
lo establecido en el Articulo 134 de la Constitucion, el cual
establece que “los recursos econémicos que dispongan la
Federacion, los estados, los municipios, el Distrito Federal
y los érganos politico-administrativos, se administraran con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para
los objetivos a los que estén destinados”.

El proceso presupuestario es un sistema de reglas y pro-
cedimientos que rigen la toma de decisiones en materia presu-
puestaria, con la finalidad de elaborar el PEF (véase Cuadro 2).

Después de que el Ejecutivo federal entrega al Congre-
so de la Union el paquete econdmico, se somete al andlisis y,
en su caso, modificacion. En lo que respecta a la iniciativa
de la Ley de Ingresos, la Camara de Diputados tiene hasta
el dia 20 de octubre para aprobarla y remitirla a la
Camara de Senadores, quienes tienen como fecha limite
el 31 de octubre.Una vez que ha sido aprobado por ambas
camaras, la iniciativa se convierte en ley.

Una vez determinados los ingresos que se captaran, se
somete al analisis el Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion, el cual técnicamente no es una ley sino
un decreto. El Articulo 74 fraccion IV de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que
“es facultad exclusiva de la Camara de Diputados: aprobar
anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
previo examen, discusion Yy, en su caso, modificacion del
proyecto enviado por el Ejecutivo federal, una vez apro-
badas las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse
para cubrirlo”.

La ocDE (2009) senala que, a pesar de que la Camara
de Diputados tiene la facultad de modificar el proyecto de
presupuesto, existen algunas limitaciones, por ejemplo, no
puede cambiar la estructura programatica; no puede negar
el financiamiento de gastos que el Ejecutivo esta obligado a
hacer legal o constitucionalmente, como las transferencias
federales o el gasto en fondos y programas sociales;asimis-
mo, sélo puede aumentar el gasto si se identifican fuentes
adicionales de financiamiento, para lo cual posee la facultad
de modificar las proyecciones de ingresos y el precio del

Cuadro 2
Calendario de formulacion del Presupuesto

| Fecha

Accion

| de abril
Junio y julio
Julio

da y Crédito Publico.
Julio
Julio

circular de presupuesto anual).
| a 4 de agosto

Il a 22 de agosto
Crédito Publico.

25 de agosto

El Ejecutivo presenta al Congreso las proyecciones macroeconémicas del siguiente ejercicio fiscal.
Las secretarias comienzan a redactar sus propuestas de Presupuesto.

Las secretarias deben presentar sus proyectos multianuales de inversion a la Secretaria de Hacien-

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico establece el tope agregado para el Presupuesto.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico circula el manual para programar y presupuestar (la

La Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico comunica los topes por sector a las secretarias.

Las secretarias presentan sus presupuestos de manera electrénica a la Secretaria de Hacienda y

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico integra la propuesta de presupuesto.

25 de agosto a 8 de septiembre  Se realizan las revisiones finales antes de presentar el presupuesto al Congreso.

Fuente: Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

El Cotidiano 192 e m



petroleo dentro del intervalo de la formula establecida en
la Reforma Fiscal del 2007 para la obtencion de ingresos
adicionales. Cualquier modificacién debe ubicarse dentro
de la regla del presupuesto balanceado (Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos [OCDE],
2009: 82).

La Camara de Diputados tiene como fecha limite
para la aprobacion del PEF el |15 de noviembre. Excepto
en los anos en que inicie su encargo, el Ejecutivo Federal
hara llegar a la Camara la iniciativa de Ley de Ingresos y
el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre. El Cuadro 3
resume el proceso.

adecuaciones comprendidas en la normatividad o adelantos
en la erogacidon con previa autorizacion de la SHCP. Los
rezagos en la aplicacion del gasto son sujetos al retiro de
recursos por parte de la SHCP y al posible fincamiento
de responsabilidades.

La Estructura Programatica del gasto

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacenda-
ria (LFPyRH), en el Articulo 2 fraccion XXil, define la Estructura
Programdtica como el conjunto de categorias y elementos
programaticos ordenados en forma coherente, el cual
precisa las acciones que efecttan los ejecutores de gasto

programas nuevos.

8 de septiembre

Presupuesto de Egresos.
20 de octubre

31 de octubre

15 de noviembre

| de enero Comienza el ejercicio fiscal.

Cuadro 3
Calendario de aprobacion del Presupuesto
Fecha Accion
| de abril El Ejecutivo presenta las proyecciones macroeconémicas preliminares del siguiente ejercicio fiscal.
30 de junio El Ejecutivo presenta la estructura programatica del Presupuesto, incluyendo las propuestas de

El Ejecutivo presenta al Congreso el proyecto de Presupuesto de Gasto y de Ley de Ingresos.

La Comision de Presupuesto de la Camara de Diutados comienza con las audiencias sobre el

La Camara de Diputados aprueba el Presupuesto de Ingresos.
El Senado aprueba la Ley de Ingresos.

La Comision de Presupuesto recibe comentarios de las Comisiones Sectoriales de la Camara baja,
vota las enmiendas propuestas al Presupuesto y lo somete al voto del pleno de la Camara.

La Camara de Diputados aprueba el Presupuesto de Egresos.

Fuente: Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Ejecucion del gasto publico

Una vez aprobado el PEF, la SHCP, dentro de los diez dias
siguientes, emite lineamientos para el gasto de cada se-
cretaria. Los organismos tienen |5 dias después de ser
notificados para concluir la revision de los lineamientos.
El presupuesto se registra en un sistema llamado Sistema
Integral de Administracion Financiera Federal (SIAFF). Cada
secretaria de Estado nombra personal para que acceda al
sistema y opere el presupuesto. El ingreso y los gastos se
programan mensualmente (OCDE, 2009: 92).

Una vez aprobado el PEF,a lo largo del afo las diferentes
dependencias gubernamentales ejercen el gasto publico
en acciones efectivas de programas especificos y en la
provision de bienes y servicios publicos. Pueden realizarse

| |8 e Presupuesto Base Cero

para alcanzar sus objetivos y metas de acuerdo con las
politicas definidas en el Plan Nacional de Desarrollo y en
los programas y presupuestos; ademas, ordena y clasifica
las acciones de los ejecutores de gasto para delimitar la
aplicacion del mismo, y permite conocer el rendimiento
esperado de la utilizacion de los recursos publicos.

La clasificacion programatica permite conocer con
precision el destino del gasto por funciones, dependencias
ejecutoras y programas especificos; de esa forma, es posible
identificar qué funciones y programas prioritarios se apoyé
en mayor medida.

La SHCP, a mas tardar el 30 de junio de cada afio, debe
remitir a la Camara de Diputados la estructura programa-
tica a emplear en el proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion.



Diagrama 3
Estructura integral de la clave presupuestaria

Estructura administrativa:
Ramo / Unidad Responsable

Estructura Programatica:

Finalidades
Funcion

Subfuncién

Categorias
programaticas:

Elementos
programaticos:

Estructura econdémica:
Objeto de gasto

Tipo de gasto
Fuente de financiamiento

Actividad institucional

Programa prespuestario

Matriz de indicadores
(Unidad responsable)
Objetivo
Indicador
Meta

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

La estructura programatica especifica el tipo y na-
turaleza de las actividades gubernamentales a través de
categorias programaticas, y determina la finalidad hacia la
cual se dirigen los recursos publicos. Asimismo, permite
identificar los resultados o impactos socioeconémicos que
se derivan de la aplicacion de las politicas publicas, a través
de los distintos bienes y servicios que se generan.

Los elementos programaticos son atributos que estan
asociados a cada una de las categorias de la Estructura Progra-
matica y tienen el propésito de llevar a cabo la medicion del
desempefio de las dependencias y entidades en el cumplimien-
to de sus objetivos. Sus componentes son los siguientes:

e Objetivo: describe el proposito a alcanzar

* Meta: es la expresion concreta del cumplimiento del
objetivo general que se traduce en un objetivo especi-
fico.

* Indicador de Resultados: instrumento para la medicién
del cumplimiento planteado; se expresa en indicadores
cuantitativos o cualitativos.

* Dimension: identifica el tipo de indicador en funcién
de la metodologia para su medicién; en general, los
indicadores podran ser cuantificables (cualitativo) y
expresaran en la férmula y en la meta especifica las
variables y valores para la medicion.

e Formula: expresa la relacion entre dos o mas variables,
que permite establecer parametros de resultados.

* Universo de Cobertura: determina la poblacién objetivo;
define también el alcance de la meta que se pretende

obtener (aspectos macroeconémicos, 6rdenes de go-
bierno, ambitos administrativos, entre otros).

* Unidad de Medida: son los elementos, componentes o
variables del universo de cobertura.

* Meta Especifica: es la valoracion numérica que la depen-
dencia o entidad propone obtener para cada uno de sus
Indicadores de Resultados, con base en el presupuesto
asignado.

La Estructura Programatica debe elaborarse teniendo
en cuenta distintos aspectos (Saldana, s/f):

* Primero. Se deben identificar claramente las funciones
fundamentales que se realizan, como los sectores en
los que se desarrolla la accion, para poder eliminar
duplicidades de funciones y facilitar la programacion
de actividades principales o basicas de la dependencia.

» Segundo.|dentificar las funciones especificas del organis-
mo para presentarlas de forma coherente al momento
de negociar el presupuesto.

* Tercero. Mejorar los métodos de administracién y los
sistemas de control de gestion.

Presupuesto de Egresos de la Federacion
Con base en lo anterior, el Presupuesto de Egresos de la
Federacion establece el ejercicio, el control y la evaluacion

del gasto publico federal para el ejercicio fiscal corres-
pondiente.
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El Anexo | del Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion contiene las cifras generales de lo que se estima
gastar en el aho.

Resumen del Anexo | del Presupuesto de Egresos de la Federacién 2015
Concepto PEF 2015

A: Ramos Auténomos 89,597,306,659
Ramo: 40 INEGI 8,498,664,643
Ramo: 32 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 2,526,869,053
B: Ramos Administrativos 1,184,295,075,588
C:Ramos Generales 2,223,544,794,570
D: Entidades Sujetas a Control Presupuestario Directo 706,453,937,895
E: Empresas Productivas del Estado 923,525,227,774
Neteo: Resta de: a) aportaciones ISSSTE del Gobierno Federal y de los Poderes y Ramos Auténomos; b) subsidios y

transferencias a las entidades de control directo en la Administracion Publica Federal. 443,764,476,182
Gasto Neto Total 4,694,677,400,000

Ramos Administrativos del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2015

Concepto PEF 2015
B: Ramos Administrativos 1,184,295,075,588
Presidencia de la Republica 2,296,227,033
Gobernacion® 77,066,321,870
Relaciones Exteriores 8,100,492,264
Hacienda y Crédito Publico 45,691,868,766
Defensa Nacional 71,273,654,718
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 92,141,837,916
Comunicaciones y Transportes 126,146,236,133
Economia 20,908,076,670
Educacion Publica 305,057,143,549
Salud 134,847,592,069
Marina 27,025,522,576
Trabajo y Prevision Social 5,134,572,415
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 22,050,892,608
Medio Ambiente y Recursos Naturales 67,976,702,425
Procuraduria General de la Republica 17,029,485,877
Energia 3,088,826,125
Desarrollo Social 114,504,009,056
Turismo 6,844,915,366
Funcién Publica 1,483,947,925
Tribunales Agrarios 1,039,948,451
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal 130,090,904
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 33,706,667,621
Comision Reguladora de Energia 400,000,664
Comision Nacional de Hidrocarburos 350,042,587
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Resumen del Anexo | del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2015

A: Ramos auténomos 89,597,306,659
Gasto programable
0l Poder Legislativo 13,398,337,841
Camara de Senadores 4,019,177,269
Camara de Diputados 7,339,166,195
Auditoria Superior de la Federacion 2,039,994,377
03 Poder Judicial 51,769,068,710
Suprema Corte de Justicia de la Nacion 4,654,922,804
Consejo de la Judicatura Federal 44,052,127,906
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion 3,062,018,000
22 Instituto Nacional Electoral 18,572,411,236
35 Comision Nacional de los Derechos Humanos 1,465,956,043
41 Comision Federal de Competencia Econémica 478,332,005
42 Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion 1,020,000,000
43 Instituto Federal de Telecomunicaciones 2,000,000,000
44 Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos 893,200,824
Ramo: 40 Informacion nacional estadistica y geogrdfica
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia 8,498,664,643
Ramo: 32 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 2,526,869,053
Ramo En proceso de creacion: |/
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 490,604,860

B: Ramos administrativos

1,184,295,075,588

Gasto programable

02 Oficina de la Presidencia de la Republica 2,296,227,033
04 Gobernacion 77,066,321,870
05 Relaciones Exteriores 8,100,492,264
06 Hacienda y Crédito Publico 45,691,868,766
07 Defensa Nacional 71,273,654,718
08 Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 92,141,837,916
09 Comunicaciones y Transportes 126,146,236,133
10 Economia 20,908,076,670
I Educacion Pablica 305,057,143,549
12 Salud 134,847,592,069
13 Marina 27,025,522,576
14 Trabajo y Prevision Social 5,134,572,415
15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 22,050,892,608
16 Medio Ambiente y Recursos Naturales 67,976,702,425
17 Procuraduria General de la Republica 17,029,485,877
18 Energia” 3,088,826,125
20 Desarrollo Social 114,504,009,056
21 Turismo 6,844,915,366
27 Funcién Publica 1,483,947,925
31 Tribunales Agrarios 1,039,948,451
37 Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal 130,090,904
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 33,706,667,621
45 Comision Reguladora de Energia 400,000,664
46 Comision Nacional de Hidrocarburos 350,042,587
Continda. ..
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C: Ramos generales

2,223,544,794,570

Gasto programable

19 Aportaciones a Seguridad Social 501,627,340,000
23 Provisiones Salariales y Econémicas 127,306,879,801
2 Prewsn?n'es y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Basica, Normal, 46,880,165.260
Tecnolégica y de Adultos
33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 591,357,166,754
Gasto no programable
24 Deuda Publica 322,038,550,278
28 Participaciones a Entidades Federativas y Municipios 607,130,090,356
29 Erogaciones para las Operaciones y Programas de Saneamiento Financiero 0
30 Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores 16,254,601,121
34 Erogaciones para los Programas de Apoyo a Ahorradores y Deudores de la 10,950,001,000
Banca
D: Entidades sujetas a control presupuestario directo 706,453,937,895

Gasto programable

GYN Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado” 208,758,619,781
GYR Instituto Mexicano del Seguro Social 497,695,318,1 14
E: Empresas productivas del estado® > 923,525,227,774

Gasto programable

TOQ Comision Federal de Electricidad 314,456,548,542
TZZ Petréleos Mexicanos (Consolidado) 540,580,079,232
Gasto no programable
Costo Financiero, que se distribuye para erogaciones de: 68,488,600,000
TOQ Comision Federal de Electricidad 14,500,000,000
TZZ Petroleos Mexicanos (Consolidado) 53,988,600,000

Gasto neto total

Neteo: Resta de: a) aportaciones ISSSTE del Gobierno Federal y de los Poderes y Ramos Auténomos; b) subsidios y transferencias a
las entidades de control directo en la Administracion Publica Federal.

443,764,476,182
4,694,677,400,000

I/ El importe sefalado no se suma al total, ya que se encuentra contenido en el Ramo 20 Desarrollo Social. Su clasificacién en el apartado de Ramos
Auténomos queda supeditada a la formalizacion correspondiente en materia presupuestaria.

2/ Incluye recursos por 190.0 millones de pesos para el Centro Nacional de Control de Gas Natural, asi como 190.0 millones de pesos para el Centro
Nacional de Control de Energia.

3/ Incluye recursos para la creacion de 4,000 plazas de la Rama Médica, Paramédica y Grupos Afines, las cuales se destinaran Unicamente a fortalecer
los servicios de salud que se prestan a los derechohabientes del ISSSTE.

4/ Esta clasificacion corresponde a los cambios derivados de la expedicion de las nuevas leyes de Petréoleos Mexicanos y de la Comision Federal de
Electricidad con fundamento en el Articulo 2 de las leyes respectivas.

5/ Monto neto sin incluir erogacion alguna por concepto de aprovechamientos, ni transferencia del Gobierno Federal para el otorgamiento de subsi-

dios.

Fuente: Elaborado con cifras del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2015.

Siguiendo a Gonzalez Lopez (2014), quien hace una sintesis
de lo planteado por diversos especialistas sobre la formulacion
y la ejecucion del presupuesto (Chavez, 2000; Chapoy, 2003;
Burbano y Ortiz, 1995;Sedas, 1994), todo presupuesto es, por
un lado, la expresion en cifras de los gastos planeados para un
periodo futuro y, por el otro, la estimacion de los recursos
previstos para cubrirlos, e implica tanto la autorizacion para
efectuar las erogaciones como el limite de éstas.

Por ello,como el proceso presupuestal define los alcan-
ces de la politica publica al establecer el margen de accién
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gubernamental, se han desarrollado diferentes alternativas
para definir su estructura, monto y destino.

El presupuesto tradicional

Un ejemplo es el presupuesto tradicional, el cual no fue
resultado de un proceso de andlisis, sino de una experiencia
repetida a lo largo del tiempo;sus procedimientos y propo-
sitos no fueron postulados tedricamente en un determinado
momento e implantados siguiendo un acuerdo, sino pro-



ducto de una evolucion que obligd a hacer las adecuaciones
que las circunstancias iban haciendo necesarias.

El presupuesto tradicional solamente tomaba en
consideracion el periodo de doce meses para el que era
preparado;se basaba en incrementar lo ya gastado en el aho
anterior. De acuerdo con las nuevas erogaciones previstas,
se empleaba para planear y controlar las entradas y salidas
de efectivo, y se estructuraba con base en partidas que
agrupaban conceptos idénticos, fragmentaba las decisiones
en segmentos; se apoyaba en lo ya ocurrido y no en lo que
era modificable en el futuro e indiferente a los objetivos.

De acuerdo con las necesidades que debia satisfacer y
con lo que se planeaba hacer para solventarlas, cada depen-
dencia identificaba sus planes de trabajo ya en operacion,y
con base en ellos proponia su ampliacion y presentaba sus
estimaciones hasta completar el proyecto de presupuesto
de la totalidad de la dependencia.

Sin embargo, a partir de la segunda mitad del siglo pa-
sado, esa forma de presupuestar empezo a ser cuestionada,
pues sus partidas no equivalian a programas; se catalogaba
como irracional porque relacionaba insumos en lugar de
resultados; existia falta de previsién porque cubria un ano
y no varios de ellos.

El Presupuesto por Programas

El Presupuesto por Programas implica establecer las
acciones que habran de realizarse para alcanzar los fines
previstos y determinar los medios para conseguir dichas
metas, en concordancia con las lineas generales del Plan
Nacional y de los programas especificos. En los hechos
se invierte el flujo de informacién y la toma de decisio-
nes en relacion con el presupuesto tradicional. Es decir,
antes de emitir la solicitud de los programas anuales con
el calculo de su costo, se cuenta con una decision que
establece la politica general de gasto y el plan general
de trabajo que han de seguirse. Determinada la politica
general de gasto, los programas y su presupuesto deben
alinearse a ella.

Uno de los principales objetivos del Presupuesto por
Programas es presupuestar con base en la evaluacion y for-
mulacion consciente de las metas a alcanzar, estableciendo
explicitamente los programas presupuestales mas relevan-
tes para ello. Esto ayuda a que el presupuesto identifique los
recursos que se destinan a los programas presupuestales
establecidos y se pueda evaluar la racionalidad del gasto.

La finalidad del Presupuesto por Programas es propor-
cionar informacion presupuestal orientada a resultados y

con una perspectiva a corto plazo que permita una asigna-
cion mas eficaz de los recursos.

A diferencia de los presupuestos tradicionales, en los
que primero se asignan los recursos y luego se determina su
destino final, el Presupuesto por Programas hace hincapié en
la naturaleza de los resultados que han de obtenerse,como
las metas, los objetivos y los productos o servicios.

El Presupuesto por Programas posibilita realizar medi-
ciones de lo alcanzado respecto de lo programado y calificar,
conforme a indicadores previamente concertados, el grado
de avance en una planeacion de mas largo plazo. Sin embar-
g0, la calificacion de los resultados depende frecuentemente
del establecimiento de metas que son relativamente faciles
de alcanzar, no considera valoraciones de costo/beneficio
o son usualmente revisadas si los propositos y objetivos
de la politica publica han cambiado por adecuaciones a las
circunstancias.

El Presupuesto Basado en Resultados
(peR)*

El presupuesto es también un instrumento del gobierno
para promover la rendicion de cuentas y la eficacia, y no
solamente un vehiculo para la asignaciéon de recursos vy el
control de gastos. Por tanto, en la actualidad ha cobrado
fuerza su significado como piedra angular de un buen
gobierno.

Desde la década de los noventa, muchos paises de
la OCDE han reformado sus procesos presupuestarios,
pasando de un modelo basado en los insumos, el mando
y el control, a un enfoque mas descentralizado dirigido a
la obtencién de resultados tangibles en términos de ren-
dimiento y resultados que han promovido la asignacion
de recursos y la eficacia operativa de los sistemas de
administracion financiera publica.

Por otro lado, los ciudadanos se concentran cada vez
mas en los resultados y, por la misma razoén, los gobier-
nos estan mas preocupados por producir los resultados
concretos tan valorados por sus electores. El PBR consiste
en el uso adecuado de la informacién por parte de los
principales actores, en cada etapa del ciclo presupuestario,
para informar sus decisiones relativas a la asignacion de
recursos y mejorar la eficiencia en el uso de los recursos.
El PBR tiene tres caracteristicas distintivas:

I. Sus bases son el desarrollo de sistemas confiables
de gestion de la informacion que sustenten las cuatro fases

* SHeP, s/f.
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del ciclo presupuestario: preparacion, aprobacion, ejecucion
y auditoria.

2. El objetivo general de la presupuestacion basada en
resultados es mejorar la calidad del gasto publico a través
de una mejor asignacidon de recursos, consistente con
objetivos politicos y sociales, asi como lograr una mayor
eficiencia en su uso.

3.El objetivo intermedio es que la informacion sobre el
desempeno esté disponible para los tomadores de decisio-
nes, de tal manera que puedan ligarla, en términos generales,
con la planeacion y acciones de gestion y con decisiones
informadas por las mediciones del desempefio y de otras
fuentes de informacion, como experiencia, informacion
cualitativa y prioridades politicas, entre otras.

De esta manera, se conoce en qué se gasta Y, sobre
todo, qué resultados se obtienen con la utilizaciéon del
presupuesto.

También implica que se ajusten y fortalezcan los me-
canismos de coordinacién entre los responsables de la
ejecucion de las actividades y programas presupuestarios,
y las areas de planeacién, evaluacién, presupuesto, con-
trol y vigilancia. Asimismo, se establecen diversas acciones
de mejora continua y el compromiso de los funcionarios
publicos.

El disefio del Presupuesto Basado en Resultados (PBR)
tiene también un componente que refuerza el vinculo entre
el proceso presupuestario con las actividades de planeacion,
asi como con las de ejecucion y evaluacidn de las politicas,
programas e instituciones publicas, es el Sistema de Eva-
luacion del Desempeiio (SED)S.

Conforme al diseno difundido por la SHCP, el enfoque
del SED esta basado en la Gestion para Resultados (GpR),
que es un modelo de cultura organizacional, directiva y
de gestion que pone énfasis en los resultados y no en los
procedimientos.Tiene interés en cémo se realizan las cosas,
aunque cobra mayor relevancia en qué se hace, qué se logra
y cual es su impacto en el bienestar de la poblacion.

® Conforme a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, el Sistema de Evaluacion del Desempefio es el conjunto de
elementos metodolégicos que realizan una valoracion objetiva del
desempefo de los programas. El articulo |10 de la referida establece
que la evaluacion del desempefio se realizara a través de la verificacion
del grado de cumplimiento de objetivos y metas, con base en indicado-
res estratégicos y de gestion que permitan conocer los resultados de la
aplicacion de los recursos publicos federales, identificando la eficiencia,
economia y la calidad en la Administracion Publica Federal, asi como el
impacto social del ejercicio del gasto publico, la satisfaccion del ciudadano y
el cumplimiento de los criterios de legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia,
economia, racionalidad, austeridad, transparencia, control, rendicion de
cuentas y equidad de género.
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La GpR tiene cinco principios, los cuales forman la base
para una administracion del desempeno sélida:

I) Centrar la metodologia en los resultados.

2) Alinear las actividades de planeacion, programacion,
presupuestacion, monitoreo y evaluacién con los re-
sultados previstos.

3) Mantener el sistema de generacion de informes de
resultados lo mas sencillo, econémico y facil de usar.

4) Gestionar para y no por resultados.

5) Usar la informacion de resultados para el aprendizaje
administrativo y la toma de decisiones, asi como para
la informacion y rendicion de cuentas.

Para facilitar la conceptualizacion, diseno, ejecucion,
monitoreo y evaluacién de los programas basados en GpR,
se desarroll6 la Metodologia de Marco Logico (MML) y su
resultado expresado principalmente en la Matriz de Indica-
dores para Resultados (MIR). La MML es una herramienta de
planeacién que alinea los objetivos de los programas presu-
puestarios a los objetivos estratégicos de las dependencias
y entidades, a los objetivos de los programas derivados del
PND y a los objetivos del mismo.

La aplicacién de la MML identifica los problemas y a los
involucrados, permite analizar la situacion a resolver, obliga
a la definicion de sus objetivos, indicadores y metas, y facilita
la evaluacion de sus resultados.

La MIR, como herramienta de planeacion estratégica,
presenta la informacién de los objetivos de los programas
y su alineacién; describe los bienes y servicios que se apor-
taran a la sociedad; incorpora los indicadores; y considera
riesgos y contingencias. Lo mas importante es que, con-
forme a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, son los resultados los que se deberan tomar
en cuenta para la programacion y presupuestacion del
gasto publico. Programas con magros resultados dejarian
de ser financiados.

Para cumplir con lo anterior, la SHCP, la SFP y el Coneval,
en el ambito de sus respectivas competencias, emiten los
lineamientos generales para la evaluacion de los Programas
Federales de la Administracion Pablica Federal y las reco-
mendaciones correspondientes.

Este proceso requiere la revision meticulosa de los
objetivos de los programas y proyectos previstos,asi como
la correcta definicion de los criterios e indicadores para la
evaluacion de los resultados. En esta idea también el se-
guimiento —para verificar y corregir a tiempo— se vuelve
indispensable, asi como la aplicacion de sanciones por



irregularidades o el incumplimiento de metas por parte de
los 6rganos internos de control y la Auditoria Superior
de la Federacion.

Un elemento adicional que la ley establece para mejorar
la evaluacion de resultados es el proceso de homologacion
de criterios contables para el registro de la informacién y
la medicion de los avances; esto es llevado a nivel federal
como el proceso de armonizacién contable. Este es otro
de los mecanismos que acompana al SED.

El Presupuesto Base Cero

El Presupuesto Base Cero es una modalidad de la presu-
puestacion programatica que consiste en que cada ejercicio
presupuestal debe considerarse como si fuese el afio cero,
el ano de inicio de todos los proyectos, sin aceptar por
inercia lo erogado en el afio anterior como algo necesario,
sino analizando y justificando todos los recursos solicitados
como si la tarea fuese totalmente nueva.

El Presupuesto Base Cero es un proceso analiticamente
estructurado que permite tomar decisiones sobre la asig-
nacion de recursos con base en objetivos determinados
para cada nuevo periodo, asi como en los distintos me-
dios para alcanzarlos, seleccionando al que de ellos rinda
mayores beneficios con el menor costo.

La presupuestacion base cero requiere la justificacion
plena de la vigencia del programa, los objetivos, los resul-
tados estimados y su beneficio social.

El revisor debe tener una visién integral del presupuesto,
que le permita eliminar duplicidades de programas, estructuras,
objetivos y metas, asi como integrar propuestas de ejercicio
de recursos que solucionen problemas especificos conforme
a prioridades y criterios generales de politica publica.

Los elementos clave del Presupuesto Base Cero in-
cluyen:

I. Identificacion de los objetivos

2. Evaluacion de medios alternativos para llevar a cabo
cada actividad

3. Evaluacién de los niveles alternativos de recursos

4. Evaluacion de las cargas de trabajo y desempefio

5. Establecimiento de prioridades

El Presupuesto Base Cero es un enfoque, no un proce-
dimiento rigido, que asigna mayor prioridad a la considera-
cion de “para qué se gasta” y no a la de “quién gasta”.

El Presupuesto Base Cero (PBC) consiste en la elabo-
racion de una propuesta de gasto que parte de la identi-

ficacion de una necesidad, la justificacion de su atencion,
la utilidad, los costos y los beneficios esperados, como
si fuera la primera vez que se va a atender. Esto es, la
metodologia del PBC contempla un proceso de revision y
evaluacién de los programas presupuestales sin considerar
situaciones pasadas, sino lo que se plantea realizar en un
ejercicio presupuestal, considerando qué problema resuelve
y cuanto cuesta.

De este modo, una vez identificada la necesidad, se esta-
blece el costo de atenderla, se analizan diversas alternativas
de accion, se evallan los costos y los resultados esperados,
para, finalmente, tomar la mejor decision en términos de
eficacia y eficiencia del programa: mejores resultados y
menores costos.

El PBC busca evitar gastar mas de lo necesario, por lo
que analiza cuanto dinero cuesta alcanzar un determinado
resultado. No busca elevar o reducir un porcentaje de re-
cursos contra el afo anterior. Ese parametro no se toma
en cuenta. La referencia es solamente la definicién de lo
que se tiene que hacer y cuanto va a costar.

Lo que se tiene que hacer se resuelve en el ambito de
las atribuciones y responsabilidades del ente publico, para
lo cual se definen programas que a su vez contemplan pro-
yectos y acciones. En lo que se refiere al costo, es necesario
considerar diferentes alternativas de solucién y, por tanto,
de costos; con ello se abren distintas posibilidades de in-
tervencion publica, cada una de ellas con diferentes costos
e incluso alcances e impactos. Esta informacion permite al
tomador de decisiones elegir la mejor alternativa conside-
rando costos y beneficios esperados.

En este sentido, un ente publico o un programa debe
precisar tres cosas: su Funcion, su Objetivo y su Meta. Con
base en ello, el PBC debe establecer el monto del presu-
puesto y equilibrar su distribucion.

La aplicacion de la metodologia del PBC esta orientada a:

* Identificar gastos no necesarios o no rentables

* Reorientar los recursos a lo estrictamente necesario

* Plantear claramente objetivos, metas y alternativas para
alcanzarlos

» Establecer opciones costo/beneficio para la toma de
decisiones

La metodologia del PBC involucra:
* Un proceso administrativo

* Un proceso de planeacion
* Un proceso presupuestario
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El ejercicio del PBC requiere:

I) La precision de la funcion de la institucion para:

2) determinar objetivos, prioridades de atencidn y metas
(objetivos cuantificados), y con ello

3) elaborar alternativas para la toma de decisiones infor-
madas bajo un enfoque costo/beneficio.

Los responsables de la elaboracién del PBC deben
clarificar y responder preguntas como:

I. ¢Cual es mi funcién?, ;qué tengo hacer?
2. ;Por qué gastar en ello?
3. ;Cémoy cudl es la mejor forma de gastar en ello?

En sintesis, el PBC obliga a la revision de cada programa
y cada partida de gasto, considerando: 1) su justificacion
(objetivos, metas, beneficios), 2) el monto de recursos
requeridos y 3) el resultado esperado.

El tipo de intervencion a realizar implica establecer
las alternativas posibles para resolver la problematica en
cuestion; esto es, requiere la elaboracion de “paquetes de
decision” o programas de inversion sobre los que se realiza
la evaluacién costo/ beneficio para la toma de decisiones. En
teoria, la aplicacion de un Presupuesto Base Cero necesita
el establecimiento de:

I. Un sistema de costeo estandar

2. La determinacién de beneficios esperados

3. Lajerarquizacion de las alternativas de intervencion con
base en un andlisis costo/beneficio.

Para la elaboracion de la Propuesta de Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién para el ejercicio
fiscal 2016, es necesario tener presente que un ejercicio real
de Presupuesto Base Cero:

* Conlleva una metodologia de planeacion y presupuesto
que plantea reevaluar cada afo todos los programas y
gastos gubernamentales.

* Proporciona informacién detallada sobre lo que cuesta
alcanzar cada objetivo y meta trazada.

* Busca mejorar resultados y reducir costos.

» Simplifica los procedimientos presupuestales.

* Evita la duplicidad de esfuerzos.

* Establece que cada unidad responsable justifique el
presupuesto solicitado totalmente y en detalle, compro-
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bando por qué se debe gastar, las metas a lograr y la
forma de medir los avances.

* ldentifica, evalta e informa sobre el costo de cada ac-
tividad u operacién, accion y proyecto.

* Incluye un andlisis de costos, propositos, alternativas,
evaluacién de resultados y de consecuencias de la no
asignacién presupuestal.

* Exige el andlisis a detalle de las actividades que se de-
ben llevar a cabo y sus alternativas para seleccionar la
opcion que permite obtener los resultados deseados a
un menor costo.

* Requiere un estudio comparativo de costo/beneficio
entre las diferentes alternativas existentes, para cumplir
con las actividades.

Los objetivos de aplicar el Presupuesto Base Cero
deberan ser:

I. Reducir gastos sin afectar actividades prioritarias,
manteniendo los servicios y minimizando los efectos
negativos de la medida.

Suprimir actividades de baja prioridad.

3. Imponer ajustes presupuestales a las actividades de
prioridad media, tratando de minimizar los efectos
negativos de la medida.

4. Identificar por cada actividad sus costos y las alternativas
para desempenarla.

5. Disenar las alternativas (“paquetes de decision”) y
ordenarlas de acuerdo con su importancia y relacion
costo/beneficio, detallando las actividades u operaciones
que se han de anadir o suprimir.

El reto de la aplicaciéon del Presupuesto
Base Cero

En el marco de lo que ha sido la elaboracién de la Propuesta
de Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion,
la aplicacion del PBC implica la revision de los programas
federales, de sus objetivos de politica publica, de las necesi-
dades a atender y de las prioridades de atencion definidas
por las maximas autoridades del gobierno federal.

Las condicionantes que se presentan son: los linea-
mientos de la politica de gasto; la dimension del gasto
publico (mas de una quinta parte del PIB); el volumen de
recursos comprometidos con determinadas funciones de las
dependencias de la Administracion Publica Federal o bien
con determinados grupos de poder, asi como la tendencia



inercial de las grandes partidas de gasto (por ejemplo,
educacion y salud).

A ello se agrega el componente politico, que implica la
negociacion con distintas fuerzas politicas, agentes eco-
noémicos y organizaciones sociales. Este Ultimo se manifiesta
no solo en la etapa de la elaboracion de la propuesta de
presupuesto que el Ejecutivo Federal envia a la Camara
de Diputados, sino en el proceso de revision y aprobacion del
presupuesto federal.

Esta etapa se caracteriza por ser una verdadera lucha
por el reparto del recurso publico. La orientacion del
presupuesto puede beneficiar o excluir a diversos actores,
regiones y sectores de la sociedad. Ello se manifiesta en el
trato al sector rural o en las peticiones de los gobiernos
estatales y municipales,asi como en la asignacion de recur-
sos al magisterio o a las fuerzas armadas.

En este contexto, pese a la legislacion vigente y a los
procesos de discusion presupuestal reglamentados por la
Comision de Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de
Diputados, se pueden presentar cambios que no necesaria-
mente responden a las metodologias previstas. No obstante,
otro asunto es que, una vez aprobado el presupuesto, en
el curso del ejercicio se cumpla con los requisitos o reglas
de operacion para su ministracion.

El reto del PBC es que a partir de las prioridades del
Ejecutivo Federal se ordenen los programas federales a fin
de jerarquizarlos, analizando costos, beneficios e impactos
esperados, asi como disenar alternativas de menor costo
que contribuyan a la mejor toma de decisiones.

No obstante, hay que reconocer que el presupuesto
trae una carga inercial importante. Partidas de gasto como
las de educacion y salud involucran a muchos actores e
intereses que dificultan su reestructuracion. Lo mismo pasa
con las partidas destinadas al campo, la poblacion indigena
o la igualdad de género.

La heterogeneidad de actores pasa también por la
dimension interna de la Administracion Publica Federal.
Sindicatos, estructuras administrativas, operacién de pro-
gramas, etc., conforman un contrapeso a toda modificacion
de asignaciones y organizacion institucional.

Cabe mencionar que si bien el Presupuesto Base Cero
da la posibilidad tanto de ampliar como de reducir las asig-
naciones presupuestales o las estructuras administrativas,
el enfoque que hoy se maneja busca reducir presiones
de gasto; en este sentido, es de esperar una reduccion de
los programas presupuestarios y una reduccion del gasto
corriente y de operacion. El problema es el del criterio
de seleccion.

Sin duda muchos programas de la Administracion Pu-
blica Federal (APF) no cuentan con un sustento sélido o se
encuentran duplicados, también algunos no tendran claro
el objetivo de politica publica o el problema a resolver;
igualmente, pueden no ser el instrumento adecuado para
atender un tema de politica publica, o, mas aun, se les pudo
haber asignado multiples objetivos, lo que desvirtia su
proposito original. Una cuestion adicional es si son transpa-
rentes en cuanto a beneficios y beneficiarios. Es decir, si es
factible identificar diversos factores que hagan candidatos
a desaparecer a varios programas. Pero la secuencia del
Presupuesto Base Cero exige de la identificacion de costos
de atencién, y mas que costos lo que se tiene son presu-
puestos. El caso educativo es un ejemplo: jcuanto cuesta
educar a un joven de educacién media superior en cualquier
municipio de Chiapas o de Nuevo Ledn, Tabasco o en una
delegacion del Distrito Federal? ;Como se determina ese
costo!? ;Los sueldos de los funcionarios de la SEP se suman
a ese costo!

Por otra parte, uno de los enfoques de intervencion
publica que impulsa la actual administracién es el Enfoque
de Transversalidad; la concurrencia de dependencias de la
APF implica la convergencia de acciones y recursos para
resolver problemas como el hambre, jcomo se costea la
contribucién de cada programa que participa en la estrategia
denominada Cruzada Nacional contra el Hambre? ;Cuesta
lo mismo poner un comedor comunitario en Coachapa,
Guerrero, que en Chilapa, en el mismo estado? jLa relacion
entre el costo y el beneficio es similar?, ;como se mide?

Esto es, los programas federales son diversos y atienden
necesidades, poblacion y territorios heterogéneos, por lo que
es complicado establecer costos promedio o estandar;igual-
mente, en términos de funciones e instrumentos es necesario
esclarecer los objetivos de politica publica de cada programa
y dependencia.A veces el andlisis de duplicidades puede difi-
cultarse si se ve como similar la operacion de programas de
financiamiento a actividades productivas de la Sagarpa, Sedesol
o Sedatu; pero una vez revisado el tipo de beneficiaros, su
grado de desarrollo y su ubicacion, o bien el objetivo econé-
mico o politico por el que fueron creados, puede ser que no
se cumpla con una funcion u objetivo similar.

Otro reto no menor para establecer la metodologia del
PBC es la dimension del presupuesto y de los programas pre-
supuestarios. De acuerdo con la pagina de Transparencia
Presupuestaria, el Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el ejercicio fiscal 2015 asciende a 4,694,677,400,000
pesos. Conforme al proceso de planeacion, programacion
y presupuestacion estos recursos, ademas de ser con-
gruentes con el nivel de ingresos publicos estimados para
el ano, deberan responder a las necesidades que plantea el
cumplimiento de las cinco Metas Nacionales que propone
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el Plan Nacional de Desarrollo:México en Paz, México Inclu-
yente, México con Educacion de Calidad, México Prospero
y México con Responsabilidad Global.

Para ello los recursos publicos se estructuran en 889
programas federales, de los cuales 865 (78%) correspon-
den al gasto programable y 24 programas (22%) al gasto
no programable. Cabe senalar que casi la totalidad de los
programas correspondientes al gasto programable (96%)
cuentan con la informacion que exige el Sistema de Evalua-
cion del Desempeno, el cual es un instrumento que permite
valorar los resultados de cada programa y, en consecuencia,
tomar decisiones en cuanto a su continuidad, modificacion,
monto de recursos a asignar, o bien, su desaparicion.

Luego entonces, el proceso de presupuestacion vigen-
te cuenta con una Estructura Programatica, criterios de
evaluacion del SED y ahora se introduce el PBC. Ademas,
se tienen que tomar en consideracion las observaciones y
recomendaciones de la Auditoria Superior de la Federacion,
asi como las del Coneval.

En estas condiciones, lo que se observa es que el PBC
es un instrumento adicional a los existentes para justificar
los ajustes en el gasto, tanto en su monto como en su
orientacion, asi como para reestructurar los programas
presupuestarios.

Si la légica es seguir tal cual la metodologia del
PBC, entonces se tiene una oportunidad para mejorar
la estructura de la Administracion Publica Federal, re-
organizar los Programas Presupuestarios y darle mayor
capacidad de accion a determinados programas del
gobierno federal.

No obstante, en un contexto de recorte presupuestal,
el PBC es un argumento mas para poder descartar o redu-
cir el nlmero, tamafo, recursos o alcance de los programas
presupuestarios.

Por otra parte, conforme a la literatura que analizé el
Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, no existe en
México evidencia de una aplicacion generalizada del Presu-
puesto Base Cero, lo que se recoge es alguna experiencia de
una Secretaria de Estado a principios de los ahos ochenta y
el esfuerzo de reelaboracion de la Estructura Programatica
de los anos noventa (Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas [CEFP], 2015).

De este modo, como se puede apreciar el reto es
enorme e implica un esfuerzo de revision de funciones,
costos de operacion y, finalmente, de la organizacion de la
administracion publica, que, en un contexto de reduccion
de gasto, puede llegar a afectar funciones sustantivas del
Estado, como puede ser el tema de la energia.
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Programas presupuetarios (Pp’s)
Compendio comparativo presupuestal de todos los programas presupuestarios del Gobierno Federal.
Gasto programable en pesos corrientes
Clave del 2015
Ramo Nombre del ramo Clase ramo Programa Programa Presupuestario (descripcion) .
. Original aprobado
Presupuestario
| Poder Legislativo Ramos Autéonomos
| Poder Legislativo Ramos Autéonomos K025 Proyectos de inmuebles (oficinas administrativas) -
| Poder Legislativo Ramos Auténomos K026 Otros Proyectos 4,572,219
| Poder Legislativo Ramos Autéonomos K027 Mantenimiento de Infraestructura 178,368,274
| Poder Legislativo Ramos Auténomos ROOI Actividades derivas del trabajo legislativo 11,175,402,971
| Poder Legislativo Ramos Auténomos R002 Entregar a la Camara de Diputados del H. Congreso  2,039,994,377
de la Unidn el informe
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos MO0l Actividades de apoyo administrativo 75,170,344
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos 0001 Actividades de apoyo a la funcion publica y buen 15,018,866
gobierno
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos POOI Asesoramiento, coordinacion, difusion y apoyo de 24,815,707
las acciones
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos P002 Asesoria, coordinacion, difusion y apoyo técnico de  1,014,980,898
las actividades del Presidente
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos P003 Atencion y seguimiento a las solicitudes y deman- 41,871,766
das de la ciudadania
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos P004 Apoyo a las actividades de seguridad y logistica 1,124,369,452
para garantizar la integridad
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos ROOI Apoyo a las actividades de mantenimiento y con- -
servacion de Palacio Nacional
Continda...



Clave del

Ramo Nombre del ramo Clase ramo Programa Programa presupuestario (descripcion) L 2015
) Original aprobado
Presupuestario

3 Poder Judicial Ramos Autonémos

3 Poder Judicial Ramos Autéonomos ROOI Otras Actividades 51,769,068,710

4  Gobernacion Ramos Administrativos

4  Gobernacion Ramos Administrativos EOOI Servicios de inteligencia para la Seguridad Nacional  7,616,134,870

4 Gobernacion Ramos Administrativos E002 Preservacion y difusion del acervo documental de 81,332,557
la Nacién

4  Gobernacion Ramos Administrativos E004 Produccién de programas informativos de radio y 82,061,490
television del Ejecutivo Federal

4  Gobernacion Ramos Administrativos E006 Atencion a refugiados en el pais 25,308,083

4  Gobernacion Ramos Administrativos E008 Servicios migratorios en fronteras, puertos y 1,966,084,66 |
aeropuertos

4 Gobernacion Ramos Administrativos EOIO Imparticion de justicia laboral para los trabajadores 362,558,828
al servicio del Estado

4 Gobernacién Ramos Administrativos EOII Promover la Proteccion de los Derechos Humanos -

y Prevenir la Discriminacion

Fuente: Recuperado de <http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Presupuestacion#Presupuestacion>.

Qué tanto es inercial

Otra cuestion importante es ver si el gobierno federal esta
en condiciones de modificar tendencias e inercias de las
partidas de gasto, sobre todo de aquellas que se encuen-
tran vinculadas a demandas o negociaciones con actores
politicos, econémicos y sociales.

Por ejemplo, durante 2014, el gasto del Sector Publico
ascendié a 4,531.8 mil millones de pesos. Esta cifra fue
equivalente a 26.6% del PIB. La variacion porcentual res-

Evolucion del gasto programable y no programable
del Sector Publico Presupuestario, 2001-2014
(Millones de pesos de 2014)

4,000,000.0
3,500,000.0
3,000,000.0
2,500,000.0
2,000,000.0
1,500,000.0
1,000,000.0

500,000.0

0.0
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Programable | _/  -------- No programable

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SHCP.

pecto a 2013 ascendié a 4.9%, mientras que en los ultimos
diez anos (2005-2014) la tasa de crecimiento media anual
del gasto del Sector Publico fue de 5.2%. Como se puede
apreciar, el crecimiento del gasto no fue muy diferente al
de la media del periodo mencionado.

Asimismo, en lo que se refiere a la composicion del
gasto, el programable represento 21.0% del PIB;sin embargo,
su tasa de crecimiento media anual entre 2005 y 2014 fue
de 5.9%.

Dentro del gasto programable, el gasto corriente re-
gistré una tasa media anual de crecimiento en los Ultimos
diez anos de 4.9%. Durante la presente administracion, el
gasto corriente ha crecido a una tasa media anual de 3.8%,
cifra inferior al crecimiento medio anual del gasto progra-
mable en los Ultimos diez anos, y a lo hecho por el gasto
corriente durante la administracién pasada (5.11%).Por su
parte, la inversion en capital redujo su variacion porcentual
el dltimo ano en -1.0%.Tomando en cuenta los ultimos diez
anos, la tasa de crecimiento media anual de este concepto
equivale a 9.4%.

Es importante mencionar que en lo que va de la
presente administracion la inversion en capital ha crecido
a una tasa promedio anual de 7.0%, mientras que en la
administracion pasada lo hizo en 10.1%.

Estos resultados se explican por el hecho de que uno
de los objetivos de la presente administracion es reducir
el gasto corriente y existe el compromiso explicito para
ello. Por lo que toca al gasto de capital, en el marco del
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ajuste lo que se observa es un castigo a la inversion de las
principales Empresas Productivas del Estado.

Variaciéon porcentual anual del gasto corriente
y en capital (2002-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de SHCP.

El gasto no programable —dentro del que se encuentran
las Participaciones a Entidades Federativas y Municipios, por
ejemplo— alcanzé la cifra de 954.4 mil millones de pesos.
Esta cifra equivale 5.6% del PIB y representa una variacion
anual de 7.2% en 2014 y una tasa de crecimiento media anual,
entre 2005 y 2014, de 3.0%. Ello debido a que las Partici-
paciones se incrementaron el Ultimo afio en 6.3%. Destaca
que en la presente administracion las participaciones se han
incrementado a una tasa media anual de 5.9%, mientras que
en la anterior sélo lo hicieron en 2.3%.

Evolucion de las participaciones, 2001-2014
(Millones de pesos de 2014)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de SHCP.

| 30 e Presupuesto Base Cero

Ahora bien,al revisar la clasificacion funcional del gasto
programable, es posible observar que el gasto en gobierno
en los ultimos anos tuvo una tasa media de crecimiento de
8.4% durante el periodo de 2010-2014.Esta cifra es superior
a las mostradas por el desarrollo social, que tienen una
variacion porcentual anual de 4.9%. También es superior
al gasto en Desarrollo Econémico, el cual muestra una
variacion porcentual anual de -1.8% en 2014 y una tasa de
crecimiento media anual de 2.2% desde 2010.

Variaciéon porcentual anual del gasto,
segun clasificacion funcional
(2009-2014)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de SHCP.

Cabe mencionar que esta variacion se explica por la
prioridad dada por la actual administracion al gasto en
asuntos de orden publico y seguridad interior. El Gltimo aho
crecié 12.3% mientras que desde 2008 lo viene haciendo a
una tasa promedio de 9.0%.

Variacién porcentual anual del gasto en asuntos
de orden publico y seguridad interior
(2009-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de SHCP.



De este modo, se puede apreciar que si bien las
prioridades de gobierno pueden modificar la estructura
del gasto, éstas mas bien mantienen una cierta tendencia
y no presentan variaciones bruscas en su estructura ni
como porcentaje del PIB. Mas bien lo que se aprecia es
que una buena parte de las variaciones se asumen como
inerciales, y que, en todo caso, en determinadas situacio-
nes se introducen algunas modificaciones al Presupuesto,
pero que dada la dimension del mismo, a la larga resultan
marginales.

Si se observa la comparacion del crecimiento nominal
del gasto con respecto a la variacion de precios, se observa
que en tanto el gasto neto total crecié a una tasa promedio
anual de 5.8% en el periodo 2005-2014, los precios lo hicie-
ron a una tasa de 4.4%, lo cual revela un comportamiento
muy similar, con un minimo crecimiento en términos reales,
que implica que el crecimiento del gasto apenas compensa
el aumento de la inflacion.

Variacion del gasto y la inflacién
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12
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la SHCP e Inegi.

Asimismo, si comparamos ese crecimiento con la
dinamica de la produccion, se aprecia que mientras el PIB
aumentaba a una tasa de 2.2%, el presupuesto lo hacia en
mas de 5% anual.

De este modo, bajo una perspectiva de mediano plazo,
las cifras indican que el comportamiento del gasto y sus
principales rubros responde a factores mas cercanos,a una
inercia presupuestal determinada por la inflacion,asi como
a las negociaciones politicas que dieron como resultado
alguin ajuste en la asignacion de recursos.

Evolucion del gasto en clasificacion funcional e inflacion
2005-2015
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Asimismo, es de destacar el comportamiento de los
rubros de salud y educacién. El primero de ellos tuvo, el
ultimo ano, una variaciéon porcentual de 1.2% respecto al
ano previo, y una tasa media de crecimiento anual de 8.4%
entre 2009 y 2014.

Por su parte, la educacién presenta una variacion
porcentual anual de 4.3% en el Gltimo afio y una tasa
media de crecimiento anual de 3.16% en el periodo
mencionado.

Variacion porcentual anual del gasto en salud
y educacion y el INPC
(2009-2014)
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Este comportamiento del gasto revela que existen
determinadas inercias que complican llevar a cabo una
reestructuracion profunda del mismo. Se cuenta con di-
versas opciones para evaluar su proceso, sus resultados y
su tendencia, pero no ha sido suficiente para mejorar su
composicién y calidad.
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Estructura porcentual de gasto publico en clasificacion funcional

Centro de Estudios de las Finanzas Pd-
blicas (CEFP) (2015). Foro Internacional
sobre Presupuesto Base Cero. Recuperado
de <http://www.cefp.gob.mx/difusion/
evento/2015/forobasecero/presentacio
nes/presentacionesfpbcero.pdf>.

Chapoy B., D.(2003). Planeacion, programacion
y bresupuestacion. México: UNAM.

Chavez Presa, ). A. (2000). Para recobrar la
confianza en el gobierno. México: FCE.
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Como se senald, hoy convergen diferentes métodos
que pueden contribuir a mejorar los programas y el presu-
puesto publico, uno mas es el Presupuesto Base Ceroy no
hay indicio alguno de que vaya a sustituir todo lo demas. Lo
que se aprecia entonces es que se agrega un elemento que
va a contribuir a justificar los reajustes a la baja del gasto
y no tanto a analizar y replantear el diseno y la asignacion
presupuestal en funcion de las necesidades sociales y eco-
némicas, y de los compromisos gubernamentales.
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