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Desde la perspectiva de los cambios técnicos y operativos necesarios en cada una de las etapas el proceso
presupuestario, para la instrumentacion del Presupuesto basado en Resultados, se presentan de manera genérica
los aspectos que las reformas legales y normativas pertinentes tendrian que sustentar para legitimar y organizar la
reforma de dicho proceso y dar un mayor impulso a la instrumentacion del PbR en las entidades.

HACIENDA MUNICIPAL OCTUBRE-DICIEMBRE 2011 45



Normatividad Municipal

a mayoria de las entidades federativas se

han comprometido ya en un proceso de

avance hacia la implementacion del Presu-
puesto basado en Resultados, primordialmente a
fravés de la realizacion de acciones conducen-
tes a concretar uno de los aspectos mds bdsicos
del modelo: la generacion de informacion sobre
el desempeno de los programas publicos a través
de los cuales el gasto se destina al cumplimiento
de las funciones del gobierno.

Los responsables del presupuesto a nivel estatal
han realizado esfuerzos para la adecuacion de sus
procesos de programacion y presupuestacion a un
modelo que propone la vinculacion de la asigna-
cion de los recursos con los objetivos derivados de
la planeacién para el desarrollo, el esclarecimiento
de los objetivos propios de los programas a través
de los cuales se ejercen los recursos, la genero-
cion de indicadores estratégicos y de gestidon para
cada uno de los niveles de objetivos de los progra-
mas y su vinculaciéon y el establecimiento de metas
respecto de los mismos. Generalmente, esto se ha
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redlizado en el sentido prdctico, operativo, un tanto
por la necesidad de ir consolidando en cada ejer-
cicio ciertos avances (bdsicamente la elaboracion
de matrices de indicadores, y la vinculacion de los
programas de gasto con los objetivos del PED) en
la implementacién del PbR, con lo apremiante del
proceso de elaboracién del presupuesto.

En este proceso de tratar de instrumentar los
componentes del Presupuesto basado en Resul-
tfados “sobre la marcha”, reconociendo y asu-
miendo que no existe posibilidad de hacerlo de
ofro modo, surgen diversas dificultades y retos
gue tienen que ver con la definicion de lideraz-
gos, responsabilidades o jurisdicciones sobre el
proceso presupuestario, resistencia de algunos
involucrados (particularmente los ejecutores del
gasto) al cambio o al trabajo que implica el nue-
vo enfoque de programacién y presupuestacion
y, en algunos casos, el hecho de que el proceso
presupuestario actual estd muy poco adecuado
al modelo de PbR vy, por tanto, las reformas re-
queridas son mds y mayores.



Para atenuar estas dificultades y estar en mejores
posibilidades de enfrentar los retos que represen-
ta una reforma del sistema presupuestario hacia
el PbR, conviene asumir la importancia que mere-
cen las reformas legales y normativas necesarias
para legitimar y darle organizacién al proceso de
reforma, y desarrollarlas a priori, o ala par, del fra-
bajo de reestructuracion del proceso presupues-
tario a nivel técnico-operativo.

Asi, la reforma presupuestaria en materia de PbR
no tiene que estar enfocada solamente en el
desarrollo de los mecanismos técnicos para ins-
frumentar los elementos del PbR, sino que éstos
tienen que tener como base una clara definicion
conceptual, legal e institucional.

Las reformas legales y normativas que son nece-
sarias para la instrumentacion del presupuesto
basado en resultados permitirian:

1) Legifimar los conceptos y valores relativos al
ejercicio de los recursos mismos que estdn
plasmados desde el articulo 134 constitucio-
nal

2)  Propiciar los mecanismos para inducir los
cambios de conducta en los involucrados
que implica el nuevo enfoque del presu-
puesto basado en resultados

3) Establecer las reglas generales de todo el
proceso presupuestario para mantener la or-
ganizacién y el control del mismo.’

Para poder vislumbrar las implicaciones en el
marco juridico-normativo de las entidades fede-
rativas para un impulso mds acelerado hacia la
implementacién de presupuesto basado en resul-

1 Estas finalidades estdn basadas en las identificadas por
David Arellano Gault y José de JesUs Ramirez Macias
para el caso de lareforma presupuestaria a nivel federal
en México y el modelo de Presupuesto basado en Re-
sultados, adoptado por el gobierno federal en el docu-
mento: Presupuesto dirigido a resultados: los dilemas de
la evaluaciéon por desempeno en contextos latinoame-
ricanos. Lecciones desde México: http://www.orfis.gob.
mx/InformacionPublica/Asofis/presupuestoresultados.pdf

tados, se tiene que partir entonces de dos premi-

sas fundamentales:

1) Lo definicidn de cdmo se va a instrumentar
el modelo del PbR de acuerdo con alas par-
ticularidades del proceso presupuestario de
la entidad, elaborando un documento base,
plan, o guia con todos los valores, concep-
fos, instrumentos, etc.

2) El reconocimiento de que el avance hacia
el presupuesto basado en resultados involu-
cra cambios en todo el ciclo presupuestal.?

Teniendo claro el rumbo de implementacion del
PbR, y a partir del reconocimiento de que el pre-
supuesto basado en resultados es un proceso que
tiene implicacién en todo el ciclo presupuestal
(es decir, en la planeacién, la programacion, la
presupuestacion, el control, la ejecucioén, el se-
guimiento y la evaluacién, la transparencia y la
rendicion de cuentas), asi como del andlisis de
todas las cuestiones que deberian estar implica-
das en cada uno de estos procesos del ciclo pre-
supuestal, se puede identificar cudles podrian ser
las normas que deberdn ser afectadas en razén
de que estos procesos estén soportados por un
marco normativo lo suficientemente sélido para
asentar las bases de su institucionalidad.

Enrelacién con la primera de las consideraciones,
se describe de manera sintética qué es lo que se
requiere para la implementacion del presupuesto
basado en resultados:

. El diseno de programas presupuestarios ali-
neados a los objetivos de la planeacion para
el desarrollo, que propongan una alternativa
de solucién a un problemdtica publica o la
satisfaccién de una demanda social, que
constituyan una categoria de asignaciéon de

2 Quelos cambios se tengan que dar o no en cada una de
las etapas del ciclo presupuestario dependerdn de qué
tan adecuado esté el proceso presupuestario vigente al
modelo del Presupuesto basado en Resultados, lo que
implica necesariamente diagnostico del proceso presu-
puestario tanto en su dimensidn técnico-operativa como
legal y normativa.
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“La generacion de informacion para
evaluar desempeno y resultados a través
del diseno de indicadores vinculados
con los distintos niveles de objetivos de
los programas y el establecimiento de
metas para dichos indicadores cuya
comparacion servira de base para el
monitoreo y la evaluacion”

recursos, y que sean una unidad de control y
evaluaciéon de resultados;

. Que los programas y sus asignaciones estén
alineados en todo el ciclo presupuestal: pla-
neacion — programacion — presupuestacion
— ejercicio — confrol — seguimiento — evaluo-
cién - rendicién de cuentas;

* Lageneracion de informacion para evaluar
desempeno y resultados a través del disefio
de indicadores vinculados con los distintos
niveles de objetivos de los programas vy el
establecimiento de metas para dichos in-
dicadores cuya comparacion servird de
base para el monitoreo y la evaluacion;

. Instrumentar un sistema de monitoreo de in-
dicadores de resultados;

. Implementar evaluaciones regulares o espe-
ciales, acordes con las necesidades especi-
ficas de cada uno de los programas (disenar
e instrumentar un Plan Anual de Evaluacion
de Programas Gubernamentales);

. Asignar un nivel de recursos compatibles con
las metas;
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. Considerar un nuevo modelo para la asignao-
cién de recursos, mediante la evaluacion de
los resultados de los programas.

Asi, establecer las bases normativas para impul-
sar la implementacion del PbR implica una con-
ceptudalizacién mds amplia de lo que es el pre-
supuesto como uno de los componentes de la
gestiéon publica para resultados, es decir, se debe
ver mds alléd de la simple programacién asigna-
cién y control del gasto.

En una etapa enla que ya varias entidades tfie-
nen cierfo grado de avance en la implemen-
tacidén de las herramientas para la generacién
de indicadores de desempeno, y de alguna
manera han vinculado las asignaciones presu-
puestarias con los objetivos de derivados de la
planeacién para el desarrollo del estado, qui-
zd el principal elemento sobre el que se tiene
qgue trabajar es precisamente en asegurar que
estos esfuerzos realizados en las entfidades fe-
derativas tengan como base su establecimien-



to en las leyes y normas correspondientes que
le den legitimidad, direccién y orden a la refor-
ma presupuestaria hacia el PbR.

Se trata, digamos, de la cristalizacién sus elemen-
tos juridicos y normativos para que esta orientaciéon
del PbR se constituya en una politica publica de
estado que rebase los diferentes momentos de go-
bierno. En este sentido, el objetivo a cumplir deberd
ser que los gobiernos de las entidades cuenten con
ese marco juridico-normativo que regule e institu-
ciondlice las metodologias, las herramientas y los
procesos implicados en el ciclo presupuestal para
avanzar en esta instrumentacion hacia el PBR.

Entonces, la pregunta que surge con respecto a
esta visidbn del ciclo presupuestario y sobre esta
construccion metodoldgica del PoR es sobre cudles
podrian ser las normas claves a reformar en cada
uno de los procesos, y para identificarlas conviene

andlizar cada una de las etapas del ciclo, partien-
do de algunas preguntas fundamentales:

1) De qué etapa del ciclo presupuestario se tra-
ta y cudles son sus procesos

2)  Qué leyes y normas rigen esos procesos

3) Quiénes son los involucrados y responsables
de dichos procesos y cudles son sus funcio-
nes

4) Qué tan adecuados estdn esos procesos al
modelo del PbR

5) Cudles son los cambios necesarios a los pro-
cesos y si estos cambios implican cambios a
la legislacién o normatividad.

Una vez identificadas las leyes y normas que de-
berdn ser reformadas o creadas, se deberdn, ir
generando las propuestas, los compromisos y las
gestiones para que dichos cambios se efectien
en el plazo mds inmediato posible.

El Ciclo Presupuestario y su Marco Normativo
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A continuacién, de acuerdo con esta visién del
ciclo presupuestario y del modelo del PbR, se pre-
senta un bosquejo genérico sobre qué tendria
que adecuarse de algunas leyes fundamentales
en las enfidades, y se formulan algunas conside-
raciones, también genéricas, que podrian tomar-
se como base para identificar las reformas nece-
sarias en cada entidad en particular.

BASES GENERALES:

Un primer elemento que tendriamos que conside-
rar es que, dado que lo establecido en el articu-
lo 134 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos representa la aspiracién de
fodos los mexicanos respecto del ejercicio de los
recursos publicos, esta orientacion tendria que
tener eco en la propia Constitucion Politica de las
enfidades y decretar, a su vez, que los recursos
que se administren en ellas se basen en los crite-
rios de eficiencia, eficacia, calidad, economia vy
fransparencia; que los ejercicios sean evaluados
por instancias técnicas especializadas para este
caso, no autdbnomas, pero si independientes de

quienes ejercen los recursos; que se establezca
también la orientacién hacia la gestion publica
para resultados y su marco conceptual como
parte de la exposicidén de motivos de la reforma
constitucional.

Por otra parte, dado que se ha asumido que ha-
brd un cambio hacia el modelo de Gestion para
resultados, y dicho modelo tiene ciertas caracte-
risticas, deben instrumentarse los cambios a la or-
ganizacion de la administracién publica en cuan-
to alos esquemas de planeacién, programacion y
presupuestacion. Es decir, que tomando en cuen-
ta el modelo de referencia, se esclarezcan o, en su
caso se redefinan, las responsabilidades vy jurisdic-
ciones que las distinfas dependencias (finanzas,
planeacion, contraloria, dependencias ejecuto-
ras, etc.,) tienen en cuanto a la presupuestaciéon
basada en resultados, en cuanto al sistema de
monitoreo y en cuanto al sistema de evaluacion
del desempeno. Ello implica, pues, una revisién a
la Ley orgdnica de la administracion publica de
la entidad y quizd a los reglamentos interiores de
determinadas dependencias.

 LeyOrgénica de la Administracion Pblica |
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Por ejemplo, una de las caracteristicas fundamen-
tales del modelo de PbR es que los funcionarios
publicos y los ejecutores lideres de los principales
programas de gobierno tengan asignados com-
promisos de gobierno y esos compromisos con
cualquier extension deberian estarse reflejando en
un marco normativo. Lo mismo tratdndose de la
decision que cada entidad tome sobre la asigna-
cion de la responsabilidad de la  evaluacién de
resultados, es decir pareciera que es obvio que si
el marco constitucional senala que debe haber
una instancia técnica de evaluacion, ésta deberia
tener sustento legal de acuerdo con la naturaleza
con que sea disenada; podria ser necesario que
se establezca en la Ley orgdnica de la administra-
cion publica del estado, o tal vez simplemente en
la ley orgdnica o reglamento interior de alguna se-
cretaria o dependencia de gobierno.

PLANEACION

En la Ley de Planeacién se considera necesario
gue se fomen en cuenta los siguientes elementos
gue convendria que quedaran explicitos para su
orientacién al modelo, si es que carece de ellos:
que se establezca la vinculacion de los objeti-
vos de la planeacién con las demds etapas del
siclo presupuestario incluyendo la evaluacion
de resultados; las caracteristicas minimas de la
planeacién para el desarrollo; asegurar la parti-
cipacién de la sociedad en la planeacion y es-
tablecer los mecanismos para la misma los distin-
tos enfoques de planeacién y que se establezca
también a qué niveles tiene que ser realizada,
es decir, si debe o no haber emisidn regional, si
debe haber emisién sectorial, programas espe-
cificos, etc.; determinar qué dependencia, qué
lugares y qué organismos son los responsables
de la planeaciéon del estado. Aparte, parecie-
ra también necesario visualizar dénde se va a
plasmar la metodologia para la planeacién con
enfoque de resultados, considerando que el mo-
delo plantea que se redlice la planeaciéon hasta

el nivel de las dependencias responsables de los
programas, definir todo lo reglamentario respec-
to a los responsables de realizar la planeacion,
y codmo se va a articular la planeacién en sus
distintos niveles.

PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION

En cuanto a la programacién, en las leyes y nor-
mas respectivas, (a decir: ley de presupuesto y
gasto publico y su reglamento, manuales o linea-
mientos de programacioén y presupuesto), habria
gue fundamentar la estrategia programdtica
orientada hacia el PbR; adecuar los elementos
y categorias programdticas de acuerdo con el
enfoque de PbR, si es que no lo estdn, por ejem-
plo, establecer al programa presupuestario como
una categoria programdtica, para que con base
en ella se desarrollen las matrices de marco 16gi-
co® con sus respectivos indicadores por una par-
te, y por otra, se puedan identificar presupuestal y
contablemente los recursos asignados al mismo.
También se tienen que establecer lineamientos
para que se pueda realizar la programacion des-
de las dependencias ejecutoras, mismos que les
permitan esclarecer lo que son programas presu-
puestarios bajo el modelo de PbR, y diferenciarlos
de la visién funcional a la que comUnmente es-
tan acostumbradas, en la que si tienen que estar
explicitas actividades institucionales y sus asigna-
ciones no directamente relacionadas con la en-
trega de bienes y servicios a la poblacién, todo
ello con el fin de que puedan costear cada vez

3  LaMetodologia de Marco Légico es la herramienta medi-
ante la cual se esclarecen los objetivos de los programas
publicos en cuanto a su Fin (objetivo de politica publica
al que contribuye el programal), Propdsito (el resultado
o cambio que el programa pretende lograr en los ben-
eficiarios), Componentes (bienes y servicios enfregables
a los beneficiarios) y Actividades (acciones necesarias
para producir los componentes), para asegurar que lo
realizado y entregado por el programa publico coincida
l6gicamente con la demanda que se quiere satisfacer.
También permite el desarrollo de indicadores de desem-
peno para cada uno de los objetivos, los cuales permiten
verificar el cumplimento de los mismos y los resultados de
la instrumentacién del programa.
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mejor sus programas presupuestarios, ademds de
seguir cumpliendo con las demds clasificaciones
del gasto a que estdn obligadas conforme a la
armonizacién contable y la propia normatividad
local en la materia.

Por supuesto, en el reglamento de la ley men-
cionada, o bien, en manuales o lineamientos es-
pecificos, se debe detallar la metodologia para

elaboracién de las matrices de marco légico de
los programas presupuestarios y sus indicado-
res, ademds de, en funcidn del trabajo adicio-
nal que se suma al proceso presupuestario por
esta metodologia de programacién, redefinir los
tiempos, plazos, formatos, y demds instrumentos
gue sean necesarios de acuerdo a la manera
en que se haya decidido adoptar el modelo en
la entidad.

. PROGRAWACIN: |

| |

En cuanto a la presupuestacion, bdsicamente el
reto es cdmo y hasta qué nivel enlazar el nuevo es-
guema de programacion, es decir, los programas
presupuestarios con matrices de indicadores vincu-
lados a metas, objetivos y resultados, con la asigna-
cién de los recursos. Es decir, armonizar lo expresado
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en las distintas clasificaciones del gasto (administra-
fiva, funcional, por objeto del gasto, etc.) conla ne-
cesidad de mostrar el gasto bajo una clasificaciéon
que lo relacione con los resultados de su ejercicio:
idealmente por programas presupuestarios con el
enfoque de PbR.



EVALUACION

El aspecto de la evaluacién y su sustento legal y
normativo, es sin duda, ofro reto importante. No
tanto por ser, comprensiblemente, el aspecto
menos desarrollado en los esfuerzos de instru-
mentacién del PbR en las entidades federati-
vas, como por ser el aspecto fundamental para
concretar verdaderamente la instrumentacion
de este nuevo enfoque, pues contar con eva-
luaciones que nos muestren los resulfados del
ejercicio del gasto permitird realizar la asigno-
cién de los recursos en funcién de estos resul-
tados, ademds de que obliga a que se abra un
espacio en el ciclo presupuestario (en la parte
de programacién) para el rediseiio o reorienta-

cién de programas publicos para la obtencién
de mejores resultados.

Asi, es un aspecto fundamental, ya que es uno
de los pilares del enfoque de la Gestidn para Re-
sultados. Los desarrollos que en el ciclo presupues-
tario se tengan que realizar para instrumentar un
Sistema de Seguimiento de Indicadores de resul-
tados, asi como para diseiar e instrumentar un
Plan anual de Evaluacion de programas publicos,
deben estar sustentados quizd desde la Constitu-
cion Politica de la entidad, la ley de planeacién,
la ley de presupuesto y gasto publico, asi como
generar también los lineamientos, manuales e ins-
tfrumentos técnico-normativos necesarios para la
gue se consolide la evaluacién de resultados el
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gasto publico en la entidad. Ademds, esta nueva
etapa en la parte de programacioén, derivada de
la evaluacién, en la cual se debe revisar el dise-
Ao de los programas publicos también tiene que
tener sustento normativo para ordenar sus proce-
dimientos y asegurar su cumplimiento.

TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS

En cuanto a esta etapa final del ciclo presu-
puestario, en las leyes de fransparencia y acce-
so a la informacién se tienen que establecer las
bases de la transparencia de la informacién de-
rivada de los procesos de monitoreo y evalua-
cién de resultados del gjercicio del gasto: cémo
se van a mostrar y través de qué instrumentos
los avances de seguimiento, los informes de re-
sultados, los resultados de las evaluaciones de
los programas, por mencionar algunos ejem-
plos, la pdgina de transparencia presupues-
taria, el informe de gobierno o en un informe
anual de resultados de las evaluaciones. Tam-
bién se tienen que considerar los distintos tipos
de usuarios (legisladores, sociedad civil, grupos
de interés, las propias dependencias de gobier-
no, etc.) y darle sustento a los mecanismos ne-
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_

cesarios para hacerles accesible la informaciéon
de acuerdo a sus necesidades.

CONCLUSIONES

Para que las reformas de los procesos presupues-
tarios de las entidades federativas logren avanzar
mads allé del establecimiento de los aspectos bdsi-
cos del modelo del Presupuesto basado en Resulta-
dos, como la vinculacion del gasto con los objetivos
de la planeacién para el desarrollo y la generacién
de informacién sobre el desempefno (matrices de
indicadores), y se logre un verdadero avance ho-
cia la consolidacién del modelo, se debe com-
prometer a los actores involucrados en el proceso
presupuestario con los valores y conceptos del nue-
vo enfoque, inducir los cambios en la conducta y
en la forma de trabagjo necesarios y proporcionar-
les los instrumentos técnico-normativos necesarios
que permitan que los cambios a generar se vuel-
van una politica de gobierno. Ello solo se logrard si
las reformas operativas y técnicas hacia el PR se
sustentan de manera adecuada con las reformas
legales y normativas correspondientes en las leyes,
normas y reglamentos que rigen todo el proceso
presupuestario en las enfidades.



