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INTRODUCCION

La vida en sociedad genera una serie de necesidades y de situaciones complejas producto
de la interaccion social, politica y econdmica. Esto hace necesaria una puntual atencion de
los asuntos publicos que resuelva y entregue resultados valorados por la sociedad. Todo
gobierno lleva a cabo gestion para cumplir con su cometido, en este marco, la planeacion
como proceso de visualizacion del futuro se convierte en instrumento principal al alcance
de la sociedad y su gobierno para el logro de tales objetivos. La programacion especifica
los medios con los cuales alcanzar los objetivos. El presupuesto publico revela los costos
que representa alcanzar los objetivos y de ahi proviene una parte de su relevancia, ya que
permite a los gobiermnos plasmar en un documento Unico buena parte de la direccion que
habra de imprimir a la sociedad al cumplir con sus funciones.

Al plasmarse en un solo documento, la presupuestacion expresa objetivos, medios y
montos de recursos con los cuales hacer esto posible. Plasma de manera concreta, clara 'y
coherente los elementos enunciados, lo que le convierte un medio para vincular el presente
y el futuro. De esta manera, el presupuesto publico se convierte en el instrumento que
recoge y expresa las asignaciones con las cuales podran cumplir con sus funciones los
organos del gobierno considerando la divisidon de poderes y los tres 6rdenes de gobierno.

El presupuesto publico es quiza el instrumento mas importante de que dispone el gobierno
para cumplir con sus funciones, pues con los recursos estipulados en él, el gobierno realiza
las actividades que le son inherentes. Es fundamental en la accién de gobierno ya que
clarifica ex ante todo aquello que sera realizado, permite comparar en el interin lo que esta
siendo realizado y finalmente se convierte en el parametro mas exacto para medir ex post
del presupuesto lo que efectivamente fue realizado. En su etapa de proyecto hace posible
la discusion politica pues revela lo que un gobierno se propone realizar, lo cual produce
reacciones de los actores politicos y sociales quienes movilizan sus recursos para hacerse
escuchar y lograr que se consideren otras visiones provenientes de diferentes historias
causales.

Debido a que el presupuesto publico es nutrido con los recursos econémicos recaudados a
toda la poblacion a través de la politica fiscal, su gestion debe ser responsable,
transparente, eficiente, eficaz. Al cumplir con sus obligaciones fiscales la poblacién ha
cumplido gran parte de su papel en el contrato social y se genera expectativas acerca de lo
que el gobierno realizara con los recursos publicos que tiene a su disposicion. Con el
presupuesto publico el gobierno busca cumplir con su parte del contrato, sin embargo
queda bajo el escrutinio de la sociedad la cual ofrecera su veredicto final acerca de si
considerd cumplidas o no sus expectativas.

De manera complementaria a las exigencias de la sociedad, los Organismos
Internacionales han emitido recomendaciones desde hace décadas tendientes a hacer
eficiente el uso de los recursos publicos. Dichos organismos han recomendado en distintas
etapas historicas diferentes técnicas presupuestarias para lograr este objetivo.
Presupuesto Tradicional (PT), Presupuesto por Programas (PPP), Presupuesto Basado en
Resultados (PBR) y Presupuesto Base Cero (PBC) son algunos ejemplos de las diferentes
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técnicas presupuestarias. Hoy dia a nivel mundial, la técnica presupuestaria en boga es el
Presupuesto Basado en Resultados (PBR). En México esta técnica presupuestaria es
acompanada de un Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED).

En América Latina existe un debate abierto que podria denominarse planeacion vs
presupuestacion. Este debate se basa en la interpretacion de que en América Latina
existen dos vias para lograr un mejor gobierno: una via se concibe mediante la planeacion
y la otra via considera primordial la presupuestacién. El momento actual de este debate
considera que la planeacion por si sola no es suficiente y por eso ahora es muy importante
el presupuesto publico.

Dentro de este contexto, las politicas implementadas por el gobierno mexicano sugieren
una coincidencia con la via de la presupuestacién, ya que se ha puesto especial interés en
el fortalecimiento de la técnica presupuestaria Presupuesto Basado en Resultados (PBR)
y frente a situaciones adversas como las vividas por México durante 2015, con una caida
importante de ingresos petroleros y de volatilidad financiera internacional, el gobierno
mexicano apeld al uso de la técnica presupuestaria Presupuesto Base Cero (PBC) para
hacerle frente. La puesta en practica de la técnica presupuestaria Presupuesto Base Cero
(PBC) siempre fue dificil, tanto en la iniciativa privada donde surgié, como en la esfera del
gobierno donde fue implementada de manera efimera en el pasado. México no fue la
excepcion y durante el desarrollo de la investigacion se explica que fue lo que sucedié con
el intento de implementacién de esta técnica durante 2016.

En ese sentido, el objetivo de la presente investigacion es analizar la factibilidad y las
complejidades del Presupuesto Base Cero (PBC), a partir del estudio de los principales
aspectos que se conjugan para configurar el presupuesto publico, teniendo como marco
tedrico el incrementalismo y la teoria del equilibrio interrumpido, a fin de comprender
cuales son los elementos y los principales factores que determinan tanto su
funcionamiento, como la técnica presupuestaria que se decide aplicar, y que dan cuenta
sus modificaciones que hoy dia se refieren al Presupuesto Base Cero (PBC).

Para Aaron Wildavsky el presupuesto publico yace en el corazén del proceso politico. Para
James Oconnor, el Estado cumple dos funciones contradictorias: acumulaciéon y cohesién
social, y aunque contradictorias, ambas se cristalizan en el presupuesto publico dotandolo
de un grado considerable de complejidad. En este sentido, el objetivo que persigue esta
investigacion permitira rebasar el nivel de analisis técnico del presupuesto ya que hara
posible estudiar su esencia y su comportamiento a lo largo del tiempo con apoyo de las
teorias del incrementalismo y del equilibrio interrumpido. Este objetivo permitira analizar el
cambio de técnica presupuestaria que actualmente propone el ejecutivo pero
contextualizandolo en el proceso de largo plazo en el que se encuentra inmerso el
presupuesto publico por lo menos desde la época posrevolucionaria. Esto permitira
descubrir al final de la investigacion si estamos frente a un cambio de trascendencia o
frente a un acto improvisado que termine en un ejercicio de poca relevancia.

Objetivo secundario es coadyuvar a la distincion de los conceptos: sistema presupuestario;
proceso presupuestario; ciclo presupuestario; y, técnica presupuestaria, debido a que



como resultado de la revision de la literatura se descubrid que, con mucha frecuencia,
algunos de estos conceptos son utilizados como sinénimos, cuando no lo son. Mientras
que otros conceptos poseen gran importancia, pero por ser poco conocidos, son también
poco retomados por la academia para el estudio del presupuesto publico.

Con base en el anuncio realizado por el gobierno federal el 31 de enero de 2015 referente
a la utilizacion de la técnica presupuestaria Presupuesto Base Cero (PBC) a la cual
denomind “enfoque base cero” y frente a la evidencia de las medidas adoptadas por el
gobierno en materia presupuestaria en los meses recientes, la pregunta que guia la
investigacion queda expresada asi ¢por qué puede afirmarse que el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién (PPEF) 2016, fue formulado con la técnica
presupuestaria Presupuesto Base Cero (PBC) o si mas bien se trata de una reformulacién
del Presupuesto Basado en Resultados (PBR)?

La hipdtesis que durante esta investigacidn se sometera a prueba para su confirmacion o
rechazo es la siguiente: a pesar de que el gobierno federal informé que formularia el
presupuesto publico con la técnica presupuestaria Presupuesto Base Cero (PBC) para el
ejercicio 2016, su implementacion sera limitada debido a que el sistema de instituciones
opone obstaculos politicos, legales y administrativos. En ese marco, el presupuesto publico
en México seguira siendo incremental y la técnica presupuestaria Presupuesto Base Cero
(PBC) sera sélo un complemento para el Presupuesto Basado en Resultados (PBR).

Esta hipotesis se sometera a comprobacién con el estudio del papel que juega el ejecutivo
durante la etapa de formulacién del presupuesto publico y también analizando
detalladamente la etapa de discusidn-aprobacion en la esfera del legislativo. La sola
mencion que el ejecutivo ha hecho con relacién a implementar la técnica presupuestaria
Presupuesto Base Cero (PBC) ha llamado la atencion de la comunidad académica y de
especialistas debido a que se trata de una técnica muy dificil de poner en practica y que
exige unos niveles de rigor administrativo y politico que, a primera vista, no parecen
corresponderse con nuestra realidad politica, administrativa y normativa. En las paginas
finales de esta investigacion se detallara, a la luz de los acontecimientos, el grado de
congruencia y objetividad entre la gran apuesta del ejecutivo por apelar a dicha técnica
presupuestaria y su correspondencia con la realidad.

Si bien el ciclo presupuestario tiene cuatro etapas y todas ellas importantes: formulacion;
discusién-aprobacion; ejercicio; y, auditoria, es importante subrayar la relevancia de sus
dos primeras etapas, las cuales son las Unicas que seran estudiadas en esta investigacion.
En la formulacién, que por ley es facultad exclusiva del poder ejecutivo, se lleva a cabo la
planeacion, programacion y presupuestacion; y es entonces cuando el gobierno utiliza la
técnica presupuestaria para formular el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PPEF), la etapa termina cuando dicho proyecto ha sido formulado y es
enviado a la Camara de Diputados para ser discutido.

En la discusion-aprobacion, se vive todo un complejo proceso politico de toma de
decisiones en materia presupuestaria por parte de actores legislativos (aunque con un
grado importante de negociacion politca por parte del poder ejecutivo)
hasta lograr la aprobacion del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, con lo
cual culmina la segunda etapa del ciclo presupuestario. El estudio las dos primeras etapas
del ciclo presupuestario permite exponer la gran mayoria de la problematica relacionada
con el presupuesto publico. En tanto que las etapas de ejercicio y de auditoria, no obstante
su gran importancia, quedan fuertemente condicionadas por las dos primeras etapas. Por
lo cual constituyen principalmente una consecuencia légica de la formulacion llevada a
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cabo por el ejecutivo y de la discusion-aprobacién llevada a cabo en la Camara de
Diputados.

El método utilizado en esta investigacion es deductivo y para la recoleccion de la
informacién se utilizé la técnica de investigacion documental. La estructura de la
investigacion consiste en cinco capitulos y un apartado final de conclusiones y propuestas.
El capitulo | lleva por titulo “marco teérico del analisis del presupuesto publico” y tiene
como objetivo analizar la planeacién, programacion y presupuestacion, definir al
presupuesto publico, presentar una revision del estado del arte del tema y abordar las dos
teorias con las cuales se guia la investigacion.

Para alcanzar este objetivo el capitulo se organiza en cuatro apartados. El primero se titula
planeacion, programacién y presupuestacion. El segundo presenta una definicion del
objeto de estudio y analiza la esencia del presupuesto publico. El tercero lleva por titulo
“evolucion del pensamiento cientifico con relacién al presupuesto publico” y se dedica a
revisar el estado del arte en libros y ensayos sobre la materia en el Siglo XX, incluidos los
estudios de presupuesto publico de los organismos internacionales. El cuarto apartado
estudia la teoria del incrementalismo, que permite estudiar la estabilidad (stasis) en el
presupuesto publico y la teoria del equilibrio interrumpido que permite estudiar el cambio a
gran escala y repentino (crisis) en el presupuesto publico.

El capitulo Il se titula “Estructuracion del presupuesto publico: marco para la formulaciéon
del Presupuesto Basado en Resultados (PBR)” y su objetivo es analizar la etapa de
formulacién en la esfera del poder ejecutivo como primera etapa del ciclo presupuestario.
El capitulo se compone de tres apartados. El primero estudia los elementos abstractos que
preceden y regulan al presupuesto publico. Se hace una distinciéon precisa de los
conceptos debido a que durante la investigacién se observé que frecuentemente estas se
utilizan como sinénimos cuando no lo son.

El segundo apartado revisa los elementos facticos que conforman la estructura del
presupuesto publico en México (Ramos, Estructura Programatica, Capitulos y Partidas). El
tercer apartado analiza la planeacién, programacion y presupuestacion que el ejecutivo
lleva a cabo en México, subrayando el papel que desempefian los actores (Dependencias
y Entidades) que lo elaboran.

El capitulo Ill se titula “Discusién-aprobaciéon del presupuesto publico en la Camara de
Diputados” y tiene el objetivo de estudiar detalladamente la discusion-aprobacion del
Presupuesto Basado en Resultados (PBR) en la Camara de Diputados y las complejidades
que el presupuesto publico enfrenta en esta etapa del ciclo presupuestario. El capitulo esta
organizado en dos apartados.

El primer aparatado aborda los enfoques tedricos que poseen caracter explicativo con
relacion al funcionamiento del Congreso, el disefio institucional asi como el funcionamiento
de los 6rganos del Congreso con respecto al presupuesto publico. Ademas, se estudia a
los actores y su interaccion en el proceso politico de toma de decisiones presupuestarias
hasta producir el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En el segundo apartado se analizan las complejidades se viven en la Camara de Diputados
durante la etapa de discusion-aprobacién del presupuesto publico. Finalmente se lleva a
cabo una caracterizaciéon del presupuesto publico de México que resalta sus diferencias
con el presupuesto publico a nivel mundial.

El capitulo IV titulado “Aplicacion de las técnicas presupuestarias en México y las
complejidades del Presupuesto Basado en Resultados (PBR)”. Tiene como objetivo
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describir como fueron aplicadas las técnicas presupuestarias en nuestro pais desde los
afios treinta del Siglo XX hasta la fecha y analizar cuales son las complejidades que
enfrenta el presupuesto publico durante su formulacion y durante su ejercicio.

El capitulo se organiza en dos apartados. El primero aborda la aplicacion de las técnicas
presupuestarias en México, para revisar con detalle la aplicacion del Presupuesto
Tradicional (PT), Presupuesto por Programas (PPP) y el Presupuesto Basado en
Resultados (PBR) en México.

En el segundo apartado se estudian las principales complejidades cuando se formulan la
ley de ingresos y el Presupuesto de Egresos y también las complejidades que actualmente
enfrenta el presupuesto publico de México durante la etapa de ejercicio.

El capitulo V se titula “El Presupuesto Base Cero (PBC)” y tiene como objetivo estudiar la
teoria del Presupuesto Base Cero (PBC) y analizar qué fue lo que sucedié con el intento
de aplicarlo en México durante 2016. El capitulo se organiza en cuatro apartados. En el
primero se aborda los aspectos tedricos e histéricos de la técnica presupuestaria
Presupuesto Base Cero (PBC), sus antecedentes, un analisis de lo sucedido en Estados
Unidos durante los anos setenta cuando la técnica fue aplicada por el gobierno federal y
algunos de los gobiernos estatales de aquel pais.

En el segundo apartado se estudia el contexto en el cual se intenté aplicar en México el
Presupuesto Base Cero (PBC) durante 2016. Para ello la investigacion se apoya en
algunos conceptos de la teoria del equilibrio interrumpido como son: imagenes reconocidas
y aceptadas; sefales de informacion; nuevos participantes; subsistema de politicas; v,
macropolitica.

En el tercer apartado se analiza el choque que se presentd entre el Presupuesto Base
Cero (PBC) y el sistema de instituciones. Para ello se repasa la reingenieria aplicada en la
Estructura Programatica (EP), a los Ramos del presupuesto y se analizan los obstaculos
que el sistema de instituciones le colocd desde los aspectos politicos, legales y técnicos.
Obstaculos que el Presupuesto Base Cero (PBC) encontré contra su adecuada
implementacién.

El cuarto apartado aborda la incompatibilidad del Presupuesto Base Cero (PBC) con el
sistema de instituciones actual. Dicho analisis se hara con base en los conceptos de la
teoria del equilibrio interrumpido: sistema de instituciones; friccién institucional; friccion
cognitiva; cuestionamiento y reforzamiento de politicas; retroalimentacion negativa; vy,
retroalimentacion positiva.

Finalmente se presenta un apartado de conclusiones, en el cual se consideran aquellas
que surgieron a lo largo de la investigacion; también presentan propuestas que tienen
como finalidad mejorar los resultados que se obtienen con el ejercicio del presupuesto
publico en México.
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CAPITULO I. MARCO TEORICO DEL ANALISIS DEL PRESUPUESTO PUBLICO

Este capitulo tiene como objetivo definir y analizar la planeacion, programacion vy
presupuestacion, también definir al presupuesto publico, presentar una revision del estado
del arte del tema y abordar la teoria del incrementalismo y la teoria del equilibrio
interrumpido con las cuales se guia la investigacion. Para alcanzar este objetivo el capitulo
se organiza en cuatro apartados. El primero analiza tedéricamente la planeacion
programacion y presupuestacion. El segundo se dedica definir y a analizar cual es la
esencia del presupuesto publico. El tercero lleva por titulo evolucion del pensamiento
cientifico con relacién al presupuesto publico y se dedica a revisar el estado del arte en
libros y ensayos sobre la materia en el Siglo XX y hasta la fecha, incluidos los estudios de
presupuesto publico de los organismos internacionales. El cuarto y ultimo apartado estudia
la teoria del incrementalismo que permite estudiar la estabilidad en el presupuesto publico
y la teoria del equilibrio interrumpido que permite estudiar el cambio en el presupuesto
publico. Ambas teorias constituyen el marco teérico de esta investigacion.

1.1 PLANEACION, PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION

Todo gobierno lleva a cabo gestion para cumplir con sus funciones. La gestion es un
elemento permanente ya que es inherente a la existencia del gobierno y por lo tanto no
tiene limites temporales. La gestion es por lo tanto la esencia misma de todo gobierno y de
toda administracién publica y representa su aspecto dinamico en ambos. A través de la
gestion el gobierno y la administracion publica llevan a la practica aquellos mandatos
formalmente establecidos en la ley en busca del interés publico.

La gestion puede ser entendida como aquellas modalidades administrativas vy de
operacion con las cuales la administracién publica concreta en el tiempo la transformacion
de demandas en resultados a través de instrumentalidades dadas. La gestion que gobierno
y administracion publica realizan busca cumplir con las expectativas que la sociedad se ha
trazado. De esta manera la gestion permite ofrecer respuestas por parte de un gobierno y
su administracion publica, a una sociedad que espera y exige resultados.

Sin embargo, el aspecto fundamental de la gestion permanece como incognita pues con lo
planteado hasta aqui no se ha esclarecido cual es la materia de la gestion. Para
determinarlo es necesario responder una serie de preguntas como son ;qué asuntos
deben ser gestionados? ;de qué manera un gobierno y su administracion publica logran
determinar hacia dénde dirigir la accion de gobierno? ;cuales son los atributos que un
asunto debe tener para ser considerado dentro de la accion de gobierno? scémo el
gobierno y la administracion publica orientan su actuar hacia determinados asuntos y por
gué no hacia otros?

Estas interrogantes son resueltas con la categoria Agenda, la cual contiene todos aquellos
asuntos publicos que por diversos motivos han logrado captar la atencion de la sociedad o
de una parte de ella que les ha considerado relevantes y que se encuentran formando
parte del imaginario colectivo:
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“Una agenda es una coleccion de problemas, entendimientos de causas, simbolos,
soluciones, y otros elementos de los problemas publicos que logran hacerse con la
atencion del publico y de los agentes gubernamentales™

Ahora bien, es muy importante distinguir la agenda vy la fijacion de la agenda. Fijacion de la
agenda (agenda setting) ha sido objeto de estudio de las politicas publicas. Esta teoria
explica la participacion de diversos grupos de interés en la definicion de problemas publicos,
la fijacién de los problemas en la agenda y la eleccién de alternativas de solucion. La
fijacion de la agenda (agenda setting) sin embargo, cae en gran medida en el terreno de la
subjetividad, revistiéndola por lo tanto, de una muy importante carga de complejidad. No
obstante, es claro que es la sociedad en su conjunto, a través de su desenvolvimiento, sus
diversos intereses, su tradicion, costumbres, prejuicios, metas, y una larga cadena de
elementos mas, determinan la agenda publica a través de la cotidianeidad de sus
interacciones politicas, sociales y econémicas:

“fijacion de agenda es el proceso por medio del cual problemas y alternativas de
solucion ganan y pierden atencion publica y de la elite. La competencia entre los
grupos por establecer la agenda es intensa debido a que ninguna sociedad o
institucion politica tiene la capacidad para identificar todas las alternativas...”

La agenda publica como elemento en constante desenvolvimiento se encuentra
continuamente construyéndose y reconstruyéndose. La agenda publica visibiliza una gama
de asuntos publicos prioritarios para la sociedad, cuya solucién sera altamente valorada
por esta. Es aqui donde se unen agenda publica y gestidon. Ahora es posible visualizar la
forma en como la gestion, en tanto aspecto dinamico de la accién de gobierno y de la
administracion publica, materializa aquello que la agenda plantea desde el plano de lo
abstracto.

¢ Quién fija la agenda? es quiza la pregunta mas dificil de resolver para esta teoria, sin
embargo, se puede aproximar que la fijacion de la agenda es resultado de toda una
amplisima y compleja interaccion social en donde no existe actor o coalicion de actores
con la capacidad para establecer la agenda por si solos a toda la sociedad. Pareciera mas
bien que es la sociedad en su conjunto a través de su desenvolvimiento, sus diversos
intereses, tradiciones, costumbres, prejuicios, metas, y una larga cadena de elementos
mas, la que a través de procesos politicos que no terminan, determinan la agenda.

La competencia entre grupos cobra especial relevancia debido a que los problemas
publicos cuentan con multiples historias causales. Durante el proceso de definicion del
problema los actores relatan historias diferentes, las cuales vienen determinadas por su
perspectiva. En ocasiones, su vision se encuentra incluso sesgada por los intereses que
representan:

! Miller, Hugh T y Tansu Demir, “Policy Communities” en Frank Fisher, Gerald Miller y Mara Sidney (eds),
Handbook of Policy Analysis, CRC Press, Boca Raton Fl, 2007. p. 63.

2 |dem.
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“el grupo que de manera exitosa logre describir un problema, sera también el nimero
uno que defina las soluciones para él, por medio de lo cual prevalecera en el debate
publico. Al mismo tiempo, los grupos pelean por mantener temas fuera de la agenda;
verdaderamente, tal accion de obstruccién es tan importante como el actuar
positivamente en los esfuerzos de ganar atencion™

En el proceso de fijacion de agenda los grupos de interés llevan a cabo la practica del
control positivo y control negativo de la agenda. El control positivo como capacidad de
hacer y el control negativo como capacidad de hacer que otros no hagan.

Ahora bien, la agenda de un pais puede ser muy grande y contener una gran cantidad de
asuntos publicos. Sin embargo, las limitaciones cognitivas en los seres humanos asi como
las limitaciones de los sistemas politicos, como explicdé Herbert Simon en su teoria de la
racionalidad limitada, impiden atender la totalidad de los asuntos publicos, por lo cual la
agenda debe ser finita. Este proceso de fijacion de agenda (agenda setting), consiste
precisamente en la seleccién de asuntos publicos. Esto es:

‘el cébmo se reduce la agenda publica a un numero relativamente pequeno de
asuntos™

Aun cuando agenda es clasificada de diversas maneras y a pesar de que no existe un
consenso o unanimidad en cuanto a los tipos de agenda, es posible tomar como una base
de referencia fundamental la clasificacion realizada por Birkland, que considera la
existencia de cuatro tipos de agenda, las cuales funcionan de manera sucesiva como un
filtro donde en la primera clasificacién se consideran todos los problemas publicos hasta
llegar a la ultima en la cual solamente quedan registrados aquellos problemas que
efectivamente seran objeto de la accidén de gobierno. Birkland establece cuatro tipos de
agenda de la siguiente forma:

“agenda universal...contiene todas las ideas que pueden ser traidas y discutidas en
una sociedad...agenda sistémica...Algunas ideas fallan al intentar alcanzar esta
agenda por ser politicamente inaceptables en una sociedad particular...agenda
institucional, es la lista de elementos explicitamente sefialados para la activa y seria
consideracion de los hacedores de decisiones de autoridad...agenda
decisional...asuntos sobre los cuales habra de actuar el cuerpo gubernamental”.

Deborah Stone realizé una relevante aportacién acerca de aquello que denominé las
‘historias causales”. Stone plantea que los estudios acerca de “definicion de problemas
publicos” y de “fijacion de la agenda” anteriormente se centraban, ya sea en la definiciéon
de los problemas o bien en el proceso por medio del cual se verifica la fijaciéon de los
problemas en la agenda publica, dejando de lado un aspecto toral:

3 Ibidem.

4 Casar Maria Amparo y Claudia Maldonado Formacidn de agenda y procesos de toma de decisiones: una
aproximacion desde la ciencia politica, CIDE, México, 2008. p.5.

5 Birkland Thomas A, “Agenda Setting in Public Policy”, en Fisher Frank, Gerald J. Miller y Mara S. Sidney.
Handbook of Public Policy Analysis, CRS Press, 2007. pp. 64 y 65.
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“Mientras que cada uno de esos enfoques nos brinda alguna vision respecto al tema
de la definicion de problemas y fijacion de la agenda, ellos dejan fuera lo que
considero que es el centro y substancia /a transformacion de dificultades en problemas
politicos: ideas causales. La definicion del problema es un proceso de construccién de
imagenes, donde estas imagenes tienen que ver fundamentalmente con causas
atribuibles, culpa y responsabilidad”.®

De esta manera, Stone avanza hacia la conclusion de que en gran medida la definicién de
los problemas quedara dada por la forma como se construyan las historias causales de
dicho problema. Aunque un problema tenga muchas aristas, solamente se discutira a partir
de los elementos enunciados por los actores politicos y sociales desde sus respectivas
visiones, que se hayan hecho escuchar en el debate en torno a ese determinado problema.
Esto hace sentido con la proposicion de Maria Amparo Casar y Claudia Maldonado acerca
de que:

“el planteamiento de un problema publico es su soluciéon’. O como asevera E. E.
Schattschneider “la definicion de las alternativas es el instrumento supremo de poder’®

Cada actor expresa su propia vision del problema que se encuentra en discusion, no
obstante el sesgo que probablemente tenga dicha vision, todo actor que activamente forma
parte de la discusion, muy probablemente lograra que su visién sea recuperada cuando se
llegue a la decisién. Cuando el proceso de discusion llega a su fin y la decisién sobre
alguna politica es tomada se presentan los efectos distributivos produciendo ganadores y
perdedores dentro de los actores politicos y sociales involucrados en el proceso. Debe
subrayarse que tanto ganadores como perdedores, son actores que estuvieron dentro del
proceso de discusién, en tanto que la gran mayoria de la poblacién, generalmente no se
encuentra siquiera incluida en tal interaccién. Con la definicion del problema se llega a
establecer un punto de equilibrio. Este es el resultado del consenso entre los distintos
actores involucrados activamente. En donde a pesar de que los beneficios de los acuerdos
no se distribuyen equitativamente, los actores consideran que obtienen mayores beneficios
permaneciendo dentro del consenso que apartandose de él.

De acuerdo con Deborah Stone los problemas publicos tienen una serie de causas. En la
definicion del problema interactian un gran numero de actores, se elige entre una cantidad
determinada de alternativas de solucion y producen una cantidad importante de efectos.
Dando como resultado que los problemas publicos sean la sintesis de un conjunto de
ideas, imagenes, valores y percepciones compartidas. Por lo cual los problemas publicos
poseen un caracter multicausal, complejo, coyuntural, contextual, multiactoral y multiefecto.

Si bien es posible afirmar que la gestion materializa la agenda, este ejercicio también es
complejo, por lo que los asuntos publicos susceptibles de recibir la accion de gobierno y de
la administracion publica atravesaran un detallado proceso que permite su paulatina

6 Stone, Deborah, Historias causales y la formacién de agendas de politica publica, Political Science Quarterly,
Vol. 104, No. 2, 1989. p. 282.

7 Casar y Maldonado, op. cit. p. 4.

8 Miller, Hugh Ty Tansu Demir, op. cit. p. 63.
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traduccion desde lo abstracto y general hacia lo concreto y especifico. Este complejo
proceso se conforma por planeacion, programacion y presupuestacion. Planeacion,
programacion y presupuestacién se comprenden entonces como parte de la gestion. Es
posible afirmar que planeacién, programacion y presupuestacion son tres fendmenos de
gestion que se encuentran vinculados indisolublemente, por lo que no deben verse
solamente como una secuencia, sino como elementos que se influyen y se reflejan el uno
al otro.

1.1.1 PLANEACION

De acuerdo con Bertrand Russell, mientras que la mayoria de las especies animales solo
tienen deseos primarios como sobrevivencia y reproduccion, lo cual les conduce a
descansar después de que estos han sido satisfechos, los seres humanos se diferencian
principalmente porque algunos de sus deseos son:

“‘incapaces de plena satisfaccion...la imaginacion es la causa que fuerza a los seres
humanos en un ejercicio sin descanso después que sus necesidades primarias han
sido satisfechas™

Con base en lo planteado por el pensador, el hecho de que los seres humanos posean la
capacidad de imaginar hace diferente al humano y lo conduce a un tipo vida también
distinta, en el cual, la mayor parte de sus pensamientos, energia y tiempo queda dedicada a
la satisfaccién de deseos no primarios. Segun Rusell, esto convierte al ser humano en una
especie cualitativamente diferente a las otras por cuanto la imaginacién no conoce limites,
de modo que los deseos tampoco los tendran.

Desde una vision diferente, pero igualmente profunda, Tomas Miklos ha revisado el
comportamiento del ser humano para aplicarlo al estudio de la planeacién™. La riqueza de
los estudios realizados por Miklos viene dada porque se remonta hasta aquello que
generalmente se da por hecho en este tipo de estudios, se remonta hasta revisar la esencia
de la naturaleza humana. Este autor estudia aquello que preexiste en la naturaleza de los
seres humanos y su relacién con su entorno:

“la mas arcaica y primitiva posicion del hombre ante las situaciones problematicas ha
sido reaccionar...Sin embargo, la capacidad del hombre de pensar, imaginar y crear
abstracciones, desde siempre y de manera diversa, le brinda la posibilidad de anticipar
y de anticiparse a los problemas por venir”'"

% Rusell, Bertrand, Power: a New Social Analysis. Oxon: Routledge (El poder en los hombres y en los pueblos,
Buenos Aires: Lozada, 1960), 2004. p. 1.

10 Otra perspectiva fue desarrollada por la Administracion Publica Clasica, en particular Luther Gulick se
preguntd “écudl es el trabajo de un jefe ejecutivo? ¢Qué hace él? Gulick resumio su respuesta en el acrénimo
POSDCORB el cual establece: Planeacién, Organizacion, Asesoria, Direccidon, Coordinacion, Informacién y
Presupuestacién. Verdaderamente, dentro de estos siete elementos funcionales Gulick argumentd “pueden
ser acomodadas cada una de las actividades principales de cualquier jefe ejecutivo”. Tomado de Behn, Robert
D. “Leadership Responsibilities Not POSDCORB”. En Behn”s Performance Leadership Report. July 2011.

11 Miklos, Tomas. Criterios Bdsicos de Planeacién, Cuadernos de orientacion metodoldgica, IFE, México, 1998.
pp. 14y 15.
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A partir de la visién de Rusell y de Miklos es posible lograr una comprension mas profunda
de la naturaleza de la planeacién y explicar con claridad cuéles son sus precondiciones que
la explican como parte fundamental y permanente de la actividad humana. La capacidad de
imaginar que el ser humano posee, los deseos, asi como la existencia de problemas que los
seres humanos deben resolver permiten aproximarse cada vez mas al concepto de
planeacion:

“la planeacion se entiende como un proceso de reflexion sobre qué hacer para pasar
de un presente conocido a un futuro deseado. Se caracteriza por el deseo de orientar
el curso de accion que ha de adoptarse con el fin de alcanzar el objetivo™'?

Por lo tanto, la planeacién es un proceso de visualizacion del futuro. Para Miklos planeacion
es principal y primeramente un ejercicio intelectual que sigue un proceso que le convierte
en algo mucho mas tangible y concreto. Con la planeacion da inicio todo un proceso que va
de lo general a lo particular y de lo abstracto a lo concreto. Este inicia con la reflexion, pero
se extiende mas alla de eso, pues cristaliza en otro aspecto fundamental como es la toma
de decisiones. De este modo, planeacién es tanto un proceso de visualizacién del futuro
como una toma de decision:

“decidir, en el presente, las acciones que habran de ejecutarse en el futuro, con el fin
de arribar a objetivos previamente establecidos”'?

El fin de la planeacién es identificar objetivos y estructurar decisiones que se considera
permitiran alcanzarlos. Dichos objetivos representan la concrecion de las acciones en
resultados tangibles. A su vez, un objetivo se desagrega en metas y éstas en acciones. La
planeacion persigue un futuro anhelado por la sociedad:

“futuro deseable...estado de cosas que se ambicionan porque reflejan nuestras
aspiraciones y valores”*

Debe subrayarse también que desde hace algunas décadas a la categoria planeacion se le
atribuye una cierta carga politica e incluso ideoldgica, dando como resultado que en
ocasiones se asocie planeacion con alguna de las dos visiones que caracterizaron al
mundo bipolar de la posguerra. En especifico con la categoria planificacién asociada con
los Planes Quinquenales que el mundo socialista implement6 desde 1928. En este marco,
la planeacion ha sido concebida desde hace varios afios a partir de una vision mas cercana
al enfoque de politicas publicas que se aparta radicalmente del concepto de planificacion.
Con este antecedente, Tomas Miklos hace una delimitacién interesante que permite
diferenciar y ordenar claramente varios conceptos relacionados con la planeacion:

“El plan representa la concrecién documental del conjunto de decisiones explicitas y
congruentes para asignar recursos a propositos preestablecidos. La planeacion implica
el proceso requerido para la elaboracién del plan. En cambio, la planificacion

2 1pid, p. 17.
3 Ibid, pp. 16 y 17.
14 Miklos, Tomas y Maria Elena Tello, Planeacion prospectiva, Editorial LIMUSA, México, 2007. p. 52.
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representa el ejercicio (la aplicacion concreta) de la planeacion vinculada con la
instrumentacion tedrica requerida para transformar la economia o la sociedad”'®

Por su parte, Oscar Nava Escudero identifica otro objetivo de la planeacion, el cual se
encuentra mas directamente relacionado con el trazo de una direccion sobre la cual una
sociedad desea avanzar para cumplir sus metas:

“la planificacién o planeacion busca o tiene como objetivo asegurar que el desarrollo
de un pais tenga un horizonte econdémico, social o politico encauzado y no
desbalagado o disperso”'®

De esta manera la planeacion se convierte también en un instrumento de la sociedad y su
gobierno para evitar la dispersion en la accion colectiva ya que establece un rumbo cierto y
fijo que no podra alterarse facilmente. Por lo tanto, gran parte de la esencia de la planeacion
consiste en generar certidumbre para el futuro por medio de una toma de decisiones en el
presente:

La planificacién, por ende, la podemos concebir como la fijacion a futuro de objetivos
politicos, sociales y econdémicos de un pais, asi como el establecimiento de las
acciones o decisiones a llevar a cabo para alcanzar esos fines”"”

Asi, la planeacion concibe un futuro deseable y lo identifica como objetivo para determinada
sociedad o gobierno. Por lo tanto la esencia y la relevancia de la planeacion esta dada por
cuanto logra identificar claramente una serie de objetivos y logra estructurar las decisiones
que se considera mas pertinentes para alcanzarlos.

Aunado al analisis anterior, Miklos sefiala la existencia de un proceso de la planeacién por
medio del cual se transita desde la definicion de objetivos hasta la presupuestacién. El autor
establece la existencia de un proceso que va objetivando o materializando durante su
desarrollo los planteamientos abstractos hasta convertirlos en aspectos especificos vy
concretos:

“proceso basico de formulacién de planes; proceso basico de programacion; proceso
basico de presupuestacion; y, proceso basico de evaluacién y control...La planeacion
conforma e integra diversas visiones, escenarios y etapas, dentro de un proceso que
consta de pasos sucesivos e interrelacionados...”"®

También es posible identificar dos niveles diferenciados coexistiendo. Por un lado, el nivel
abstracto de la planeacion vy, por el otro, el nivel que objetiva y hace operativa objetivos y
decisiones, al cual Miklos denomina “instrumentacion”® y que para fines de esta
investigacion se corresponde plenamente con la programacioén y la presupuestacion.

15 Miklos, op. cit. p 17.

6 Nava Escudero, Oscar, Derecho Presupuestario Mexicano, Editorial Porria, México, 2014. p. 274.
7 1bid, p. 275.

8 Miklos, op. cit. pp. 60y 18.

19 1bid, p. 61.
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1.1.2 PROGRAMACION.

Una vez que mediante la planeacion se ha identificado los objetivos a alcanzar, o bien, los
aspectos a evitar, modificar o prevenir en el futuro, y se han estructurado decisiones para
alcanzar dichos objetivos, entonces toma parte la programacion. Esta profundiza el proceso
de materializacion de lo planeado y puede ser entendida como:

“la creacion de programas de tipo social, econdémico, politico, cultural, etc., basados en
las directrices contenidas en la planeacion, que serviran para construir el Presupuesto
(entendido éste como el conjunto de recursos econémicos disponibles) que atienda a
esas metas deseadas”.?°

La programacion es una primera traduccion que sufre la planeacién. Con la programacion
se traducen ideas y planteamientos generales y abstractos en programas enfocados, bien
delimitados y dirigidos a atender cada uno de los objetivos que la planeacién ha definido. La
programacion permite especificar lo que antes fue generalidad, también permite delimitar
con precision cada uno de los temas a atender y desarrolla los medios (programas) con los
que habra de atenderlos:

“En el subsistema de programacion se determinan los programas y los subprogramas
que sustentaran la jerarquizacién de prioridades institucionales y la programacién
estratégica. También incluye la definicion de proyectos que mejoren la operacion del
area donde se genere. Asi, la asignacién de gasto se realizara de acuerdo con la
programacion”?'

La programacién operacionaliza objetivos genéricos en programas especificos, con
coherencia entre ellos y metas calendarizadas (programadas). Asi, la importancia de la
programacion esta dada por su capacidad para definir los medios por medio de los cuales
se pretende alcanzar los objetivos que la planeacion determiné.

1.1.3 PRESUPUESTACION

Por su parte, la presupuestacién permite traducir la programacion (programas), en cifras
requeridas para su adecuada instrumentacion. La presupuestacion consiste en una
segunda traduccién del lenguaje abstracto de la planeacién al lenguaje de los costos. La
presupuestacion revela de manera exacta las necesidades de recursos econémicos que la
implementacién de los programas precisa para el cumplimiento de los objetivos. De este
modo, la presupuestacion expresa en un documento unico e integrado los costos que
tendra para la sociedad el cumplimiento de objetivos a través de los medios que han sido
disefiados para ello:

“...la presupuestacion podemos concebirla como la realizacion material de esa
asignacion de montos a cada uno de los programas que tendran como mision el
cumplimiento de las metas fijadas en la planeacion”??

20 Nava Escudero, op. cit. p. 278.
21 Miklos. op. cit. p. 69.
22 Nava Escudero, op. cit. p. 279.
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La presupuestacion expresa con el mayor detalle los requerimientos monetarios de cada
actividad; es decir, puntualiza el peso especifico de cada una de las decisiones que se han
tomado desde que inici6 la planeacion. De la misma manera, el presupuesto publico revela
el peso relativo que cada una de las decisiones tiene dentro del conjunto que han quedado
consideradas en el cuerpo del presupuesto publico:

“El presupuesto representa el compromiso con la operacion planeada, al asignar los
fondos y recursos necesarios para financiar el ejercicio de programacion...El proceso
de presupuestacién se basa en la técnica de programacién presupuestaria y se adapta
a los requerimientos de la institucion”?

Para poder expresar de manera adecuada todos los elementos relacionados con el
presupuesto, la presupuestacion se apoya en herramientas técnicas provenientes de
distintas disciplinas. La herramienta mas importante es la técnica presupuestaria la cual
permite plasmar el presupuesto publico con un lenguaje técnico especifico que refleja los
criterios en boga durante la época. Hoy dia la técnica presupuestaria se orientada a
resultados, en tanto que en el pasado reciente se encontraba orientada a programas. En
este sentido Miklos enumera algunas de las principales caracteristicas de la
presupuestacion, lo que permite observar el nivel de detalle y de especializacion que
alcanza la presupuestacion:

“Define a nivel de programas, subprogramas, proyectos y actividades, las decisiones
de gasto e inversion...Comprende el ejercicio anual...emplea la contabilidad para
medir los recursos fiscales que necesita...conjuga aspectos de diversas disciplinas y
técnicas™*

Todos aquellos asuntos publicos que la agenda plantea en abstracto y que la gestion
materializa, alcanzan su mayor grado de concrecién en el presupuesto publico, con lo cual
es posible dimensionar la importancia que éste ultimo también posee dentro de la accion
de gobierno y de la administracién publica.

El presupuesto publico tiene dos caras: una fiscal, que representa la contribucién de la
sociedad para que el pais alcance sus metas, y los egresos, en donde se indica a dénde y
coémo sera ejercido el gasto en busca del interés publico. Si no hay recursos no hay gestién
posible, por lo que los limites de cualquier administracién quedan definidos por la cantidad
de recursos de que dispone para su operacion. De esta forma, el presupuesto armoniza los
recursos economicos con la traduccidon de demandas en resultados; es decir, armoniza
recursos y gestion.

Planeacion, programacion y presupuestacion se originan en la reflexién y la decisién, pasan
por los medios de programacion vy finalizan estipulando costos y fechas. En ese marco, la
planeacion evita la dispersion pues define objetivos, los cuales concreta en un solo
documento que se denomina plan; la programacion define aquellos medios que seran los
vehiculos o instrumentos con los cuales se conducira el proceso hasta el logro de tales

23 Miklos. op. cit. p. 71
2 Ibid, p. 72.
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objetivos, estos se denominan programas y aterrizan ideas en temas especificos; v,
finalmente, la presupuestacion es la realizacion material de las asignaciones monetarias en
el presupuesto publico, las cuales expresan los costos que la actividad implicara; es decir,
el precio de la actividad del gobierno o bien el precio por alcanzar las metas de la
planeacion. Con base en todo lo anterior, la planeacién es un proceso de visualizacion del
futuro que identifica objetivos, la programacion define medios para alcanzarlos, y la
presupuestacion revela el costo de hacerlo usando esos medios.

Sin embargo, esta es sélo una de las multiples caras del presupuesto ya que como se
analizara a lo largo de la investigacion, el presupuesto publico no se reduce a ser un libro
financiero o un documento técnico. Su esencia es mucho mas rica y encierra una
considerable complejidad que incluye al intrincado aspecto politico, con diversos actores,
ideologias e intereses en disputa.

1.2 DEFINICION DEL OBJETO DE ESTUDIO

En este apartado se presenta la definicién de presupuesto publico desarrollada por Aaron
Wildavsky en los sesenta del Siglo XX y con base en esta, se lleva a cabo un analisis para
adentrarse en la esencia del presupuesto publico.

1.2.1 DEFINICION Y ESENCIA DEL PRESUPUESTO PUBLICO

Aaron Wildavsky en su libro “La politica del proceso presupuestario” publicado en 1964
hace un estudio muy profundo de lo que es el presupuesto publico, lo que le convierte
quiza en el analisis mas detallado que se haya realizado en torno a su significado asi como
un analisis de sus distintas aristas. La metodologia seguida por el autor para abordar el
presupuesto pareciera tender a responder tres preguntas principales ;qué es el
presupuesto publico?, sen qué se convierte una vez que existe? y finalmente ¢4 cual es el
contenido politico del presupuesto publico?

Para definir al presupuesto publico Wildavsky avanzara siguiendo una metodologia que va
de lo simple hasta lo mas complejo. Bajo esta metodologia Wildavsky lleva a cabo
aproximaciones sucesivas mediante la cual comienza analizando la esencia de lo que es
material y evidente del presupuesto publico, para después dar un segundo paso de
inmersion en el analisis a fin de identificar todo aquello en lo que el presupuesto publico se
convierte una vez que existe, y cierra con el analisis mas profundo, relacionado con el
contenido politico del presupuesto publico. Primeramente define el presupuesto publico a
partir de su dimensién material cuando sefiala los aspectos mas primarios y elementales
del presupuesto publico:

“En el mas literal de los sentidos un presupuesto es un documento, el cual contiene
palabras y cifras...Las palabras describen los elementos de gasto (salarios,
equipamiento, viaticos) o propésitos (guerra preventiva, mejoramiento de la salud
mental, provision habitacional para bajos ingresos), y las cifras estan alineadas con
cada elemento o propdsito. Presumiblemente, la intencion de aquellos que formulan el
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presupuesto es que habra una conexién directa entre lo que esta escrito en él y los
eventos futuros”.?®

Lo anterior puede denominarse como la esencia material del presupuesto publico y se
refiere a todos aquellos elementos que son perceptibles y que son evidentes. Esta es la
definicion mas elemental de presupuesto publico que lleva a cabo Wildavsky al describirlo
como un documento que contiene palabras y cifras con la intencién de vincular el presente
y el futuro. En esta primera definicion de presupuesto desarrollada por Wildavsky se
identifican los distintos lenguajes que corresponden con los distintos elementos producto
de la planeacion, programacion y presupuestacion. Las palabras que contiene el
documento dan cuenta de los objetivos identificados por la planeacion y de los programas
disefiados por la programacién, en tanto que las cifras reflejan el lenguaje numérico del
presupuesto.

Una vez que el autor ha llevado a cabo una descripcion material del presupuesto publico
procede a enlistar una serie de facetas en las que el presupuesto publico se convierte una
vez que existe. Estas facetas se relacionan con el uso instrumental del presupuesto
publico. De acuerdo con Wildavsky, una vez que el presupuesto publico existe como
documento completo y terminado se convierte en:

e Una prediccion. Si las solicitudes de fondos estan garantizadas y son ejercidas de
acuerdo a las instrucciones, y si las acciones conducen a las consecuencias
deseadas, entonces los propdsitos establecidos en el documento seran alcanzados.

e Una serie de objetivos con etiquetas de precios adheridas.

e Un plan de trabajo.

e Un instrumento para asegurar la eficiencia.

e Un contrato. ElI Congreso y el presidente prometen abastecer de fondos bajo
circunstancias especificadas, y las agencias (Dependencias y Entidades) acuerdan
gastarlos en formas que han sido acordadas.

e Una red de comunicacién. En la cual la informacién esta siendo generada
continuamente y retroalimentada hacia los participantes.

e Un precedente. El hecho de que algo ha sido hecho una vez incrementa altamente
la oportunidad de que sera hecho de nuevo?.

Estas distintas facetas del presupuesto publico constituyen aquello que se puede
considerar como la esencia instrumental del presupuesto publico. Estas facetas revelan
algunos de los usos que se le puede dar al presupuesto publico y también identifican con
precision para qué sirve el presupuesto publico en tanto instrumento de gestidon en manos
del gobierno. Estas importantes facetas del presupuesto publico quedan estrechamente
relacionadas con la funcién administrativa relativa a la programacion y el control de los
recursos publicos. Mas adelante en esta investigacidbn se enlistaran otros usos del
presupuesto publico que se relacionan mas directamente con la politica econémica y que
también cumplen un papel de primer orden en la esfera publica de cualquier pais.

25 Wildavsky Aaron, The Politics of the Budgetary Process, Little, Brown and Company, Boston, 1964. p. 1.
26 Ipid, Sintesis de elaboracidn propia del capitulo 1. pp. 3 y 4.
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La tercera aproximacion llevada a cabo por Wildavsky avanza hasta identificar y
dimensionar que el presupuesto publico posee claramente un contenido politico que le
coloca muy por encima de sus aspectos materiales e instrumentales. Aqui Wildavsky esta
observando lo profundo, lo incognito, lo no evidente del presupuesto publico. Todo aquello
que hay que discernir del presupuesto y que no se encuentra en la superficie. En este nivel
de analisis es posible observar al presupuesto publico en el borde de la frontera entre su
aspecto racional-administrativo y su aspecto politico-ideolégico. El presupuesto publico,
ademas de ser un documento que contiene palabras y cifras 0 un instrumento versatil de
gestion que cumple varias facetas, es también producto y sintesis de una parte de la vida
politica de un pais:

“...deberemos estar preocupados por considerar los presupuestos como cosas
politicas...Si la politica es vista en parte como conflicto sobre aquellas preferencias
que habran de prevalecer en la determinacién de las politicas nacionales, entonces el
presupuesto registra los resultados de esta batalla...En el sentido mas integral, el
presupuesto yace en el corazon del proceso politico™’

Aqui Wildavsky rebasa con mucho la materialidad y la instrumentalidad del presupuesto
publico, para adentrarse en lo politico, en la disputa politica y en la correlacion de fuerzas.
Aqui ya se involucran una serie de actores politicos y sociales y la gama de intereses que
les acompanan, asi como los procesos politicos en los cuales estos participan. Al final de
dicho proceso politico el presupuesto publico se convierte en:

“‘un documento que registra los triunfos y las derrotas, los compromisos y las
negociaciones, los espacios de acuerdo y las esferas de conflicto”®

De los distintos actores y segmentos de la poblacion, en las discusiones politicas mediante
las cuales se cristaliza el presupuesto publico. A esto pude nombrarse como la esencia
politica del presupuesto publico. El presupuesto publico es una huella indeleble y una
fotografia irrepetible de la correlacion de fuerzas al interior de una sociedad en un
momento especifico de su historia. Finalmente, con base en todos los elementos
sefalados y en congruencia con la metodologia seguida por Wildavsky de lo simple a lo
complejo asegura que:

“El presupuesto es el alma del gobierno™®

Cuando Wildavsky concibe al presupuesto publico como el alma del gobierno, ha incluido
su esencia material, su esencia instrumental; y, su esencia politica. La utilizaciéon de la
denominacién “alma” en la concepcion de presupuesto publico de Wildavsky parece
relacionarse con el hecho de que el presupuesto publico es mas que la suma de sus
componentes. Cuando se describe al presupuesto publico de esta forma significa que
cualitativamente el presupuesto publico posee atributos que no poseen sus partes.

27 |bid pp. 4y 5.
2 Ibid, p. 5.
29 Ibid, p. 128.
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1.3 EVOLUCION DEL PENSAMIENTO CIENTIFICO CON RELACION AL
PRESUPUESTO PUBLICO

Este apartado presenta de manera breve lo que se considerod principal en la revision de la
literatura desde los afos cincuenta del Siglo XX hasta la fecha en torno al presupuesto
publico. Se abordan algunos libros, algunos ensayos seminales en el tema y lo que
actualmente publican los organismos internacionales sobre presupuesto publico.

1.3.1. ESTUDIOS DEL PRESUPUESTO PUBLICO EN EL SIGLO XX.

En los afos cincuenta del Siglo XX se escribieron varios libros e investigaciones
importantes sobre presupuesto publico, destacando principalmente dos. Quiza el mas
emblematico es “Ciencia de la Administracién” de Frederick Mosher y Salvatore Cimmino
publicado en 1951. Los autores subrayan que hasta la década de los veinte del Siglo XX
los estudios relacionados con el presupuesto tenian que ver principalmente con la politica
impositiva, es decir, con el aspecto fiscal, con todo aquello relacionado a la fijacion de
impuestos y al cobro de los mismos. Debido a ello, el presupuesto publico cuenta con una
historia mucho mas reciente. Fue hasta el siglo XX cuando los estudios relacionados con el
presupuesto cobraron mayor auge y estructuracion en el campo académico:

“al principio, la economia politica se interesaba del presupuesto Unicamente en el
aspecto fiscal...y solo mas tarde —para ser exactos, en estos ultimos treinta afios
(1920s) los estudiosos de los problemas econémicos han manifestado una marcada
tendencia a estudiar el otro aspecto de la actividad de presupuesto, el que
concierne al empleo de los ingresos del Estado”™

Alrededor de esos afos se inicia en el medio académico investigaciones que ya tuvieron
como objeto al presupuesto publico, ya que no obstante que el presupuesto data de mucho
tiempo atras, éste no existia como “objeto de estudio” de la ciencia social. Desde aquellos
afios la comunidad académica ya habia logrado establecer claramente que el presupuesto
publico involucra una serie de enfoques que no pueden ser reducidas o agotadas desde
una sola perspectiva tedrica o desde una sola disciplina. Desde entonces se reconocia que
la esencia del presupuesto publico incluye la perspectiva juridica, politica, econdmica,
administrativa y contable3'.

El Capitulo Xll del libro de Mosher y Cimmino lleva por titulo “El Presupuesto y su
Procedimiento” y es dedicado al estudio del presupuesto publico desde la “actividad de
programacion y preparacion del presupuesto” hasta la “revision de cuentas”. Al final de

30 Mosher Frederick y Salvatore Cimmino, Ciencia de la Administracién, Ediciones RIALP, Madrid, 1951. pp.
400y 401.
31 « perspectiva juridica...distribucidon de competencias...los aspectos politicos de esta actividad...poderes
correspondientes al parlamento, al gobierno y a los drganos auxiliares...Un tercer modo de estudiar el
presupuesto es el econdmico...integrado recientemente con la adopcién de nuevos instrumentos como el
balance econdmico nacional...Una cuarta perspectiva...la administracién, como mecanismo de programacion
y de control de los medios a disposicion de la administracion publica...el contable, segun el cual los estados de
o

previsidn, por ejemplo, constituyen la base para la enumeracion de los capitulos de gastos y de ingresos””.
Ibid pp. 401y 402.
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dicho capitulo se estudia el tema mas novedoso en aquel momento “El Presupuesto
Funcional’. El entonces llamado presupuesto funcional no es otra cosa que la actual
clasificacién funcional del presupuesto publico. Esta clasificaciéon funcional, como lo
expresaron entonces estos mismos autores, constituyd una muy trascendental aportacién
de la ciencia de la Administracion Publica para el manejo cientifico del presupuesto
publico. Tanto es asi que hoy dia sigue vigente a nivel mundial como la clasificacion del
presupuesto publico mas utilizada por los gobiernos para explicar con claridad en qué se
gastan los recursos. Esta clasificacion distingue la funcién gobierno, la funciéon desarrollo
econdmico y la funcion desarrollo social.

Otra publicacién importante en la década de los cincuenta fue “El Sistema Presupuestario
Gubernamental” de Jesse Burkhead publicado en 1956. En este libro, como su nombre lo
indica, se establece que existe un “Sistema Presupuestario”, se estudia donde y como
surgié y explica en qué consiste. De acuerdo con el autor, el sistema presupuestario nacié
en Inglaterra cuando el Parlamento arrancd a la Corona el monopolio de las finanzas
publicas. Con base en el estudio de ese libro y con el apoyo de diversos conceptos de la
Ciencia Politica se infiere que el sistema presupuestario son las reglas formales, reglas
informales y actores involucrados en la toma de decisiones presupuestarias. El autor
sefala que el sistema surgi®6 ya de manera plena en 1822 en Inglaterra, pero sus
antecedentes se remontan al Articulo duodécimo de la Carta Magna del afio 1217:

“el sistema presupuestario moderno ha marchado en estrecha vinculacion con el
desarrollo del gobierno representativo...En la mayoria de los paises, con la prominente
excepcion de los Estados Unidos, el sistema presupuestario fue establecido
primeramente en un nivel nacional y, de ahi, se extendié a los gobiernos estatales y
municipales”®?

Cuando Burkhead afirma que “el sistema presupuestario moderno ha marchado en estrecha
vinculacion con el desarrollo del gobierno representativo” expone entre lineas lo que es el
sistema presupuestario. El gobierno representativo significa la existencia de un Parlamento
que como representante de la sociedad toma el control de los gastos que el gobierno
realizara en busca del bien publico. Antes de existir un sistema presupuestario, el Rey
tomaba unilateralmente todas las decisiones en la materia. El sistema presupuestario nace
con la concurrencia de al menos dos actores auténomos entre si (hoy dia ejecutivo y
legislativo) separados pero con facultades concurrentes en el presupuesto publico,
mediante sistemas de pesos y contrapesos (checks and balances).

En la década de los sesenta (1964) fue escrito “La politica del proceso presupuestario” de
Aaron Wildavsky. A lo largo del libro se describe y se analiza el caracter negociado que
tiene el presupuesto publico. Wildavsky describe paso a paso como la negociacion del
presupuesto existe desde su formulacion, ya que las agencias gubernamentales
(Dependencias y Entidades) siempre buscan que el afio proximo se les incremente el
presupuesto respecto al asignado en el presente. También a lo largo del libro se subraya el

32 Burkhead, Jesse. El Sistema Presupuestario Gubernamental. Centro Regional de Ayuda Técnica, Agencia
para el Desarrollo Internacional (A. I. D.), John Wiley and Sons Inc, New York, 1956 p. 3.
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proceso politico del presupuesto publico. Se estudian las estrategias que los miembros de
las agencias ponen en practica en busca de captar mayores recursos al momento de
acudir a las sesiones de audiencia de los Comités de presupuesto del Congreso
norteamericano. En su libro, Wildavsky enuncia dos conceptos directamente relacionados
con el presupuesto publico que habran de aparecer mas adelante en esta investigacion:
comprehensividad e incrementalismo.

Otro importante libro de los sesenta fue “Planificacion y Presupuesto por Programas” de
Gonzalo Martner, publicado en 1967. Este libro se encuentra fuertemente influido por el
paradigma del Estado de Bienestar. La planificacion adquiria una gran importancia y por lo
tanto influiria de manera significativa en el disefio del presupuesto publico. El presupuesto
por programas que Martner desarrolla en el cuerpo del libro se consolidé en esos anos a la
vanguardia de los presupuestos publicos. Con apego a las tesis contenidas en ese libro y
también con los postulados de Naciones Unidas, se dej6é atras la técnica presupuestaria
conocida como Presupuesto Tradicional (PT)%* en México y el mundo. En el libro también
se plantea que durante los treinta, cuarenta y cincuenta el presupuesto publico fue
considerado como un instrumento sin efectos multiplicadores politicos 0 econémicos; es
decir, durante décadas, el presupuesto publico fue visto como un instrumento que se
puede calificar como “neutro®. Fue hasta décadas después cuando se comenzd a entender
que el presupuesto publico produce una serie de importantes efectos en el desempero
politico y econdmico al interior de cada pais pues es muy util para hacer frente a
fluctuaciones econdémicas que provienen del extranjero, para redistribuir el ingreso entre
los distintos estratos sociales al interior de cada pais y también para motivar el desarrollo
econdmico®:

Con el paso del tiempo perdieron fuerza las tesis sostenidas por el enfoque del Estado de
Bienestar hasta presentarse un fuerte dominio por el enfoque del Estado Liberal
(neoliberal). Sin embargo, la paradoja de los gobiernos liberales consiste en que los
atributos que se habian descubierto en el presupuesto publico se han mantenido en uso a
pesar de que sus tesis plantean la no intervencién del Estado en la economia.
Actualmente, el Estado liberal, alrededor del mundo, utiliza el presupuesto para: afrontar
fluctuaciones econdmicas, redistribuir el ingreso y acelerar el crecimiento econdémico. La
validez de lo que aqui se expresa queda documentado con la siguiente cita, la cual data
del afio 2014:

33 Gonzalo Martner realizd una estancia en México durante el afio 1975. Coincidentemente, fueron los afios
de preparacion para implementar en México el Presupuesto por Programas. La influencia de Martner fue
grande en la administracion mexicana ya que incluso se cred la Secretaria de Programacion y Presupuesto
gue se encontraba en sintonia con los postulados de su libro.

34 «_.para afrontar las fluctuaciones econémicas que derivaban del exterior...Por otra parte, en tanto que las
presiones de los grupos sociales por aumentar su participacion en el ingreso nacional se fue haciendo
ostensible...penetré la idea de que el presupuesto fiscal podria ser también un instrumento util para lograr
una mejor distribucion del ingreso. Por ultimo...el presupuesto gubernamental puede llegar a ser una
herramienta para acelerar el desarrollo econdmico”. Martner Gonzalo, Planificacion y Presupuesto por
programas, Siglo XXI Editores, Primera edicién 1967, 132. Edicién, México, 1984.p 7.
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“el PEF (Presupuesto de Egresos de la Federacion) es el instrumento de politica
publica mas relevante por sus efectos sobre la economia nacional —en sus principales
variables como empleo y crecimiento- y en la vida cotidiana de las personas, a través
del financiamiento de programas y servicios publicos”.?®

En la década de los setenta fue escrito el libro “La crisis fiscal del Estado” de James
O’Connor. Publicado en 1973 el libro hace interesantes planteamientos en torno a los
objetivos que el Estado cumple, y el reflejo de estos objetivos en el presupuesto publico. El
autor define a la crisis fiscal del Estado como la tendencia que presentan los gastos
gubernamentales a crecer mas rapidamente que los ingresos. Para explicar dicha crisis
fiscal del Estado O’Connor estudia el papel del Estado, subrayando y estudiando
detalladamente una contradiccion fundamental entre dos objetivos del Estado capitalista:
acumulacion y legitimizacion. El Estado debe sentar las bases para la acumulacion
capitalista, pues esa es parte de su razén de ser; pero por otro lado, debe moderar la
acumulacion a fin de alcanzar la armonia social y con ello mantener la cohesion en la
sociedad y con ello la legitimizacion.

Concibiendo al presupuesto publico como un ente en el cual se cristalizan elementos
politicos y elementos econémicos, O’Connor alerta sobre la falta de una “teoria integrada
de la economia y la politica de la hacienda publica” en la ciencia social, que permita
abordar de manera cientifica el estudio de la hacienda publica tomando en cuenta su
aspecto politico y su aspecto econdmico. Lo que coloca el texto de O’Connor como un
puente entre los planteamientos de Wildavsky en el sentido de que el presupuesto publico
es el resultado de un proceso politico y la teoria del New Public Management que sefala
con toda puntualidad desde 1975 que la “sobrecarga” del Estado se debe a las presiones
de los grupos sociales.

El autor establece que “los gastos y los programas concretos y el presupuesto en su
conjunto son explicables sélo en términos de relaciones de poder dentro de la economia
privada”. En este aspecto, el autor contradice de manera contundente uno de las
principales premisas de la teoria liberal pues afirma que es la economia privada la que
influencia el tamano del gasto del gobierno. Las tesis liberales han afirmado por décadas
que el incremento del presupuesto publico se debe a la “sobrecarga” provocada por el
incremento de los derechos sociales que encarecen los gastos del gobierno al cubrir tales
obligaciones consagradas en las leyes. Se ha escrito copiosamente acerca de que son los
grupos sociales luchando por sus reivindicaciones y derechos los que han encarecido el
presupuesto publico. O’Connor corta de tajo con esta idea cuando explica que por el
contrario, es la “industria monopolista” dentro de la economia la que empuja al alza el
gasto publico en busca de sus objetivos de acumulacién. Para O’Connor “el crecimiento del
sector estatal es indispensable a la expansion de la industria privada, en particular a la de
la industria monopolista”.

35 Ugalde, Luis Carlos, La Negociacién Politica del Presupuesto en México 1997-2012, El impacto sobre la
composicion y ejecucion del gasto publico, Senado de la Republica, SITESA, México, 2014. p 21.
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Durante el desarrollo del texto O’Connor logra explicar detalladamente que el presupuesto
publico se decide y disefia politicamente y no como resultado de las senales del mercado,
lo cual permite comprender con claridad que el presupuesto publico se decide y disefa
principalmente para favorecer el proceso de acumulacion capitalista y, soélo
complementariamente, con politicas benefactoras que atemperan y moderan los efectos
perniciosos que el proceso de acumulacion capitalista ocasiona en la poblacion. De esta
forma O’Connor identifica una caracteristica fundamental para la teoria del presupuesto
publico: mientras que la composicién de la produccién privada es determinada por el
mercado, el presupuesto publico no esta sujeto a las fuerzas del mercado. El presupuesto
publico es el resultado de decisiones politicas.

En la década de dos mil (2004) el libro escrito por David Arellano Gault ‘Mas alla de la
reinvencion del gobierno. Fundamentos de la Nueva Gestiéon Publica y Presupuestos por
resultados en América Latina” se convirtié en una lectura fundamental para comprender el
estado en el que se encontraba la teoria del presupuesto publico en aquel tiempo y
permitia conocer la “reforma gerencial del gobierno”, asi como la “reforma gerencial del
presupuesto”, y los inicios de lo que este autor denominaba en aquel entonces el
“presupuesto orientado a resultados”. Todo el contenido del libro se encuentra enmarcado
por el paradigma de la Nueva Gestion Publica (New Public Management). En este libro se
estudian:

“tres casos reconocidos internacionalmente como experiencias indispensables a
conocer por su ambicion y complejidad: el Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda. En
todas estas experiencias, la reforma gerencial del gobierno ha implicado tener como
pieza sustantiva una reforma presupuestal dirigida a objetivos y resultados”3®

El libro describe y analiza como dentro del paradigma del New Public Management,
mediante la “reforma gerencial del gobierno” y la “reforma gerencial del presupuesto” se
dejoé atras en México el presupuesto por programas (PPP) al implementar paso a paso el
Presupuesto Basado en Resultados (PBR) y el novedoso Sistema de Evaluacion del
Desempenio (SED).

En 2014 se publico el libro “La Negociacion Politica del Presupuesto en México 1997-2012:
el impacto sobre la composicién y ejecucion del gasto publico”. Coordinado por Luis Carlos
Ugalde. En él se analiza el impacto del mayor pluralismo politico en la Camara de
Diputados. Se hace un estudio detallado de la negociacién politica del presupuesto en
México y se analiza el desenvolvimiento del presupuesto publico desde la llegada de los
gobiernos divididos en México con la eleccion de 1997.

En 2014 también se publicé “Derecho Presupuestario Mexicano” escrito por Oscar Nava
Escudero. En esta publicacion, Nava Escudero hace un analisis detallado del derecho
relacionado con el presupuesto publico. Revisa su historia y su relacién con la planeacion.
Lleva a cabo propuestas tendientes a implementar en México la “prorroga del presupuesto”

36 Arellano Gault, David. Mds alld de la reinvencidn del gobierno. Fundamentos de la Nueva Gestion Publica y
Presupuestos por resultados en América Latina, Miguel Angel Porria—CIDE, México, 2004. p. 159.
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para evitar conflictos politicos ante un posible incumplimiento en la aprobacion del
presupuesto por parte del Congreso.

En 2015 se publicé dentro de la serie Cuadernos de Investigacién en Desarrollo, de la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) “Notas sobre Presupuesto Base Cero”
escrito por Carlos Tello Macias. El cuaderno revisa la historia del presupuesto base cero, y
hace un analisis de los requerimientos para la correcta aplicacion de esta técnica
presupuestaria. En el cuaderno se subraya que en México se aproxima un anunciado
recorte presupuestario, utilizando el presupuesto base cero. El libro analiza que alrededor
del mundo la practica recurrente consiste en identificar los objetivos del pais y después
hacerse de los recursos para alcanzarlos; mientras que en México el presupuesto se opera
al revés. Fijando primero los recursos disponibles, para a partir de ello asignar el
presupuesto.

1.3.2. PRINCIPALES ENSAYOS DEL PRESUPUESTO PUBLICO DESDE MEDIADOS
DEL SIGLO XX

A continuacién se revisarad el ensayo titulado “Past and Future Budget Classics: A
Research Agenda”, escrito por Irene Rubin y publicado por la Public Administration Review
(PAR) en 2014. El ensayo se compone de tres partes: la primera se dedica al estudio de
los cuatro ensayos mas influyentes sobre presupuesto publico que se han publicado en la
PAR durante sus 75 afios de existencia. La segunda parte esta dedicada a revisar los
principales cambios en el tema del presupuesto publico que surgieron posteriormente a la
publicacion de los cuatro ensayos. La tercera y ultima parte se dedica a establecer lo que
la autora llama una “agenda de investigacion para la siguiente coleccion de clasicos del
presupuesto”.

Por lo que se refiere a la primera parte, se tiene que el primer ensayo fue escrito en 1952
por Verne B. Lewis y lleva por titulo “Hacia una teoria de la presupuestaciéon”. El segundo
ensayo es de la autoria de Aaron Wildavsky, fue publicado en 1961 con el tituld “Las
implicaciones politicas de la reforma presupuestaria”. El tercer ensayo fue escrito por Allen
Schick con el titulo “El camino hacia el PPB: las etapas de la reforma presupuestaria’, y se
publicé en 1966. El cuarto ensayo lo escribié Charles H. Levine en 1978 y lo titulé “Declive
organizacional y la reduccioén del gasto”.

Lewis se preguntd como es posible decidir asignar presupuesto a una actividad en lugar de
otra y brindé una respuesta de tipo normativo puesto que sefiald que el presupuesto debe
asignarse a aquella actividad en la cual se alcance el objetivo mas importante®. Frente a
este planteamiento, Wildavsky aseguré que en el ensayo de Lewis se habia dejado de lado

37 “Verne Lewis se dirigié hacia la famosa pregunta de V. O. Key, “éSobre qué base deberia ser decidido
asignar x dolares para la actividad A en lugar de la actividad B? La respuesta de Lewis fue normativa: todos las
posibilidades de gasto deben ser examinadas, y el dinero debe ser asignado donde él pueda alcanzar el mas
importante objetivo” Rubin, Irene. Past and Future Budget Classics: A Research Agenda, en Public
Administration Review (PAR). Vol. 75 Iss 1, 2014. pp. 25-35. By The American Society for Public
Administration, p. 25.
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el aspecto politico®. Por su parte, Schick realizé un estudio que comprendié la evolucion
del presupuesto publico en un periodo de 50 anos, el cual le sirvi6 como base para
plantear que el presupuesto si sufre cambios y distinguié estos por etapas.® Levine centré
una buena parte de su analisis en la existencia de las organizaciones, su ciclo y como
reaccionan frente a los impactos provenientes del medio en el cual se desenvuelven.4
Rubin resumié el pensamiento acerca del presupuesto publico recogido en esos cuatro
escritos seminales de la siguiente forma:

“‘Lewis ofreci6 una idealizacion de economista de la asignacién presupuestal.
Wildavsky trasladé la discusion desde la racionalidad econdmica hasta la racionalidad
politica y desde una teoria normativa hacia una combinacién de teoria normativa y
descriptiva. El principal interés de Schick...fue,...como y por qué la presupuestacion
cambia. Levine agrego la idea de un ciclo de vida organizacional...”

Por lo que se refiere a la segunda parte del documento, Irene Rubin sefala que la
presupuestacion ha cambiado en tres aspectos principales:

“una mezcla cambiante de estructuras programaticas; los impactos de la presion fiscal,
y, el creciente partidismo y conflicto”.*?

Al estudiar esta etapa de cambios relevantes en el presupuesto federal norteamericano,
Kettl encontré que las premisas fundamentales con las cuales el presupuesto federal habia
operado durante varias décadas estaban dejando de ser funcionales para afrontar una
realidad cambiante:

“Como los derechos crecieron como porcentaje del presupuesto, los asuntos
relacionados con el disefio de programas tomaron precedencia sobre las
asignaciones...y el plazo temporal para el balance presupuestal tuvo que ser
extendido desde la concepcién de Wildavsky de afio con afio, hacia proyecciones mas
alla de 30, 40 o incluso 70 afios™3

Para demostrar empiricamente sus proposiciones tedricas, Kettl enuncié al Presupuesto
de Gastos Fiscales (tax expenditures), es decir, ingresos que deberian recaudarse pero no
se recaudan. También se apoya en los créditos fiscales, cuyo costo es dificil de estimar en

38 “Wildavsky argumentd en contra de las ideas de Lewis sefialando que en estas se habia ignorado a la
politica. La sociedad no es una entidad monolitica con un conjunto fijo de metas...No hay una forma para
escoger entre caminos para los agricultores o autobuses para los habitantes de las ciudades. La politica es la
via por la cual el conflicto entre grupos o individuos es localizada y resuelta”. Ibid, p. 25.

39 “|as reformas iniciales se concentraron mas en el control...En un periodo posterior, las reformas enfatizaron
las funciones de gestién, mientras que mas recientemente las reformas hicieron énfasis en la planeacién y en
la seleccidn de objetivos...Schick concluyd que verdaderamente se presentan cambios en la presupuestacion,
y aportd una via para analizarlo...” Ibid, p. 26.

40 “|as organizaciones, incluidas las organizaciones publicas, no sélo son creadas y desarrolladas, sino también
reducidas y algunas veces mueren...” Idem.

4 Idem.

42 |dem.

%3 Ipid, p. 27.
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el presupuesto o en los presupuestos de varios afos, ya que dependen de circunstancias
futuras*:

Por otro lado, con referencia a “los impactos de la presion fiscal”, al estudiar Estados
Unidos, la autora sefiala factores nacionales e internacionales que modificaron las
condiciones e hicieron aparecer nuevos retos para el presupuesto publico:

“la globalizacion de la economia se aceleré...Esta tendencia derivd en un éxodo de
trabajos fabriles hacia otros paises...La recesion combinada con otras tendencias no
ciclicas como el envejecimiento de la poblaciéon incrementé el costo de la seguridad
social y de las pensiones. La resultante presion fiscal en todos los niveles de gobierno
contribuyo a una preocupacion por la sustentabilidad”.

Como resultado de la alteracion de la normalidad econdmica que habia prevalecido en
Norteamérica hasta antes de la gran recesion de 2008, se polarizé el debate politico acerca
de la situacién econdémica, relacionada con los ingresos y los gastos que el gobierno lleva a
cabo en aquel pais. La alarmante situacion provocada por la crisis de 2008 provocé la
revisiéon de premisas que antes de la crisis no se encontraban en cuestionamiento dada la
amplia disponibilidad de recursos econdmicos que el gobierno tenia. De acuerdo con
Birkland estas premisas estarian relacionadas con lo que el denomina agenda sistémica:

“un tema principal en esta division ideoldgica ha sido la visién de la propiedad del
gobierno, con muchos en la derecha argumentando por una mas pequefa, y por un
gobierno mas limitado, mientras que en la izquierda continua la argumentacién por la
expansion de las responsabilidades del sector publico...”®

En la tercera parte del documento de Rubin, acerca de una agenda para futuros estudios
del presupuesto publico, la autora estudia los conceptos de balance y sustentabilidad. Rubin
asegura que en aras de alcanzar a como dé lugar el balance presupuestal, en los ultimos
afios se ha puesto en ejercicio la practica de aplicar recortes al gasto. Esta politica ya se
volvio recurrente, la cual ha traido como una de sus principales consecuencias, el
surgimiento de dos situaciones que afectan cualitativamente la esencia del presupuesto
publico underspending y underfunding.*” Debido a que el balance puede ser manipulado
debe distinguirse claramente entre “balance real” (real balance) y balance simulado (pretend
balance). Un balance real no requiere mayor explicacion en tanto que el balance simulado
puede ser resultado de una serie de estrategias y subterfugios:

44 “e| presupuesto de gastos fiscales...excepciones en el pago de impuestos, que en otro escenario tendrian

gue ser recaudados...Un segundo caso...son los créditos. El costo para el gobierno por tales créditos es dificil
de estimar debido a que esto depende de condiciones futuras...Las definiciones del balance presupuestario ya
son poco claras en esta nueva mezcla de estructuras programaticas y duraciones” Idem.

4 Idem.

% Ibid, p 28.

47 “gastar menos de lo previsto (underspending)...En la infradotacidn (underfunding), los programas
y actividades permanecen sin cambios o son incluso incrementadas, pero el fondeo inadecuado
hace a los programas poco efectivos o causa su fracaso. La infradotacién (underfunding) mantiene
impuestos bajos y crea la imagen de continuidad de programas populares mientras aparenta
balancear el presupuesto”. Ibid, p. 29
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“Un presupuesto quiza parezca estar balanceado, por gastar menos de lo previsto,
por trucos de contabilidad, por sobreestimacién de ingresos o subestimacion de
gastos, por pérdida de reservas, por cambiar costos entre los fondos, o por tomar
deuda interna o externamente™®

Finalmente, sostenibilidad se relaciona con la discrepancia entre ingresos y gastos y que
pone en cuestion la continuidad de un presupuesto publico que no sélo se desbalancea sino
que, con el paso del tiempo, deja de ser sustentable en la medida que abre cada vez mas
una brecha entre ingresos y gastos:

“Los crecientes costos por derechos...asi como los pendientes costos de las
pensiones cuando se han combinado con restricciones fiscales han llevado a discutir si
los derechos y los programas de apoyo al ingreso son sustentables...Cuando la
Oficina de Contabilidad Gubernamental (de Estados Unidos) GAO sefiala que el
presupuesto esta en una via no sustentable significa que ingresos y gastos han ido
separandose cada vez mas”.4°

Con el analisis del balance y sostenibilidad Irene Rubin finaliza su ensayo dejando
enlistados aquellos temas que de acuerdo con su criterio seran los que concentren
buena parte de la atencion y trabajo tedrico en el futuro acerca del presupuesto

publico.

%8 bid, p. 30.
4 Idem.
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1.3.3 EL PRESUPUESTO PUBLICO DESDE LA PERSPECTIVA DE LOS ORGANISMOS
INTERNACIONALES.

Ahora es importante conocer los planteamientos de los organismos internacionales al
respecto. Dentro de la literatura reciente que los Organismos Internacionales han producido
relativa al presupuesto publico sobresalen dos tépicos: los “diez principios de buena
gobernanza presupuestaria” que impulsa la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE) y lo relativo a la creacién o fortalecimiento de Oficina
Técnica Presupuestaria (OTP) en cada Congreso planteado por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Por lo que se refiere al primer tépico, los “diez principios de una buena
gobernanza presupuestaria”, fueron publicados por la OCDE en 2015:

FIGURA NO. 1. LOS 10 PRINCIPIOS DE UNA BUENA GOBERNANZA PRESUPUESTARIA.

2. Alinear estrechamente los presupuestos con las
prioridades estratégicas a mediano plazo del
gobierno.

“1. Gestionar los presupuestos dentro de limites
claros, creibles y predecibles para la politica
fiscal.

3. Diseiar el marco del presupuesto de
capital con el fin de satisfacer las
necesidades nacionales de desarrollo de
forma rentable y coherente.

4. Asegurar que los documentos y datos
presupuestarios son abiertos,
transparentes y accesibles.

5. Propiciar un debate incluyente, participativo y
realista sobre las alternativas presupuestarias

6. Presentar cuentas completas, exactas y
fiables de las finanzas publicas.

7. Planificar, gestionar y supervisar
activamente la ejecucion del
presupuesto.

8. Garantizar que los resultados, la evaluacién y
la relacion coste/prestacion forman parte
integrante del proceso presupuestario.

10. Promover la integridad y calidad de las
previsiones presupuestarias, los planes fiscales y la
implementacidn presupuestaria mediante un

9. Identificar, evaluar y gestionar con prudencia la
sostenibilidad a largo plazo y otros riesgos fiscales.

riguroso control de calidad que incluya una
auditoria externa”.

Fuente: OCDE. Recomendacion del Consejo sobre gobernanza presupuestaria, Direccidén de
gobernanza publica y desarrollo territorial, febrero de 2015, p. 3.

Llama la atencion como la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico
(OCDE) reconoce la categoria “gobernanza presupuestaria”. Por otra parte, los diez
principios enunciados, resumen gran parte de la discusién tedrica en torno al presupuesto
publico durante los ultimos afios.

El numeral nueve es congruente con lo sefialado por Irene Rubin acerca de los recortes al
gasto publico en busca del equilibrio presupuestario y también con los balances simulados
que persiguen el mismo objetivo. En este sentido, este numeral es muy relevante ya que
hace referencia a la sostenibilidad a largo plazo y otros riesgos fiscales. La sostenibilidad
no solo tiene que ver con el binomio ingresos-gasto, sino con un trinomio: ingresos, gasto y
deuda publica.

El séptimo principio de buena gobernanza presupuestaria implica, entre otras cosas,
fortalecer al legislativo, lo cual lo hace consistente con los desarrollos del Banco

34




Interamericano de Desarrollo (BID), desde donde se plante6 en 2013 la necesidad de
fortalecer las capacidades técnicas de los Congresos en materia de presupuesto publico:

“Su capacidad de incidencia en materia presupuestaria —y mas generalmente en la
politica fiscal y la gestién financiera publica- esta inhibida no sélo por la naturaleza
centralizada de los procesos presupuestarios, sino también por la falta de capacidad
técnica e institucional de los propios Parlamentos en el ejercicio de sus potestades
presupuestarias”.°

Bajo este diagndstico el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) propone que dentro del
Congreso se cree, o se fortalezca donde ya existe, una Oficina Técnica Presupuestaria
(OTP) con la funcion de fortalecer las capacidades técnicas del Congreso en materia
presupuestaria. El BID clasifica las OTP ya existentes en tres categorias: “inicial”; “en
progreso”; o, “consolidacién”. En América Latina los seis paises que han creado OTP son
Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador, México y Republica Dominicana."

1.4 DOS TEORIAS PARA ANALIZAR EL PRESUPUESTO PUBLICO

Este apartado hace una introduccion a las dos teorias que permiten explicar las dos
principales caracteristicas del presupuesto publico: la estabilidad y el cambio. Con base en
la teoria del incrementalismo se estudia la estabilidad del presupuesto publico. Con base en
esta teoria se explica que los cambios en el presupuesto publico son graduales.
Posteriormente, con base en la actual teoria del equilibrio interrumpido se explica como el
presupuesto es principalmente incremental, pero en algunos momentos sufre violentos
cambios a gran escala.

1.4.1 TEORIA DEL INCREMENTALISMO

En 1959 Charles Lindblom publicoé el articulo “Muddling Through” en la Public
Administration Review (PAR) en donde plasmé una serie de hallazgos que revolucionaron
el pensamiento administrativo. Lindblom descubrié que durante el proceso de toma de
decisiones los administradores publicos se apoyaban en estrategias muy diferentes a la
que estipulaba la teoria de la eleccion racional’>. Con base en la observacion de lo que

50 Santiso, Carlos y Marco Varea. Fortaleciendo las capacidades presupuestarias de los Parlamentos en
América Latina y el Caribe. Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Julio. 2013.

51 E| Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la CAmara de Diputados del Congreso mexicano recibié la
calificacion de “consolidacién” por parte del BID, lo que la convierte junto con Brasil en los dos casos de
paises con OTP “institucionalmente mas maduras”.

52 |a teoria de la eleccion racional se convirtié estuvo en boga hasta la primera mitad del Siglo XX. Proviene de
la ciencia econdmica y asume como premisa fundamental la existencia de un deseo de maximizacién de
beneficios por parte de los individuos. Asume que estos poseen la capacidad para acceder a la totalidad de la
informacidn que existe en su entorno. Para esta teoria los individuos parecen no enfrentar obstaculos para
llevar a cabo toda clase de célculos que les permiten encontrar siempre la mejor alternativa. Los individuos
pueden discernir objetiva y racionalmente hasta identificar el mejor curso de accién; ademas priorizan las
alternativas de la manera mas eficiente. A este conjunto de capacidades ilimitadas supuestas por la teoria de
la eleccion racional se le conocié con el nombre de racionalidad comprehensiva.
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ocurria en la practica de la administracion publica a la hora de formular las politicas,
Lindblom desarrollé un nuevo método al cual denominé formalmente como comparaciones
sucesivas limitadas® el cual, a diferencia del modelo racional comprehensivo, era viable y
factible:

“Este quizd pueda ser descrito como el método de comparaciones sucesivas
limitadas...construido desde la situacion prevaleciente, paso a paso y por medio de
pequefios avances graduales”.®*

Trazarse el objetivo de disefiar una politica ideal, del tipo de las que suponia el modelo
racional comprehensivo, que resuelva determinado problema en su totalidad no es factible
dadas las limitaciones existentes, entonces lo que si puede lograrse en una politica que
produzca avances por aproximaciones bajo un camino largo de acercamientos, analisis de
resultados, y un nuevo redisefio a partir de lo aprendido. En este sentido, la esencia del
método de comparaciones sucesivas limitadas desarrollado por Lindblom concibe la toma
de decisiones, o hechura de las politicas (policymaking) de la siguiente manera:

“Una politica no es hecha de una vez y para siempre; esta es hecha y redisefada
interminablemente. La hechura de las politicas es un proceso de aproximacion
sucesiva hacia algunos objetivos deseados en los cuales lo deseado se encuentra bajo
una permanente reconsideracion”®

A pesar de que Lindblom denominé su método como comparaciones sucesiva limitadas,
este se popularizé con una denominacion diferente. Esto se debié a que a lo largo de su
escrito el autor utilizé repetidas veces el adjetivo incremental para describir el proceso de
toma de decisiones o hechura de las politicas. De modo que con el paso del tiempo, el
nombre con el cual se popularizé el método de comparaciones sucesivas limitadas fue
incrementalismo. Lo que Lindblom planteé como un método evoluciond hasta convertirse
en la teoria del incrementalismo con vigencia por mas de cinco décadas, la cual
permanece hasta hoy dia como parte de la teoria de la Administracion Publica.

También en 1959 Herbert Simon public6 un estudio en el cual revis6 las premisas
fundamentales de la teoria de la eleccién racional que se apoyaba en la racionalidad
comprehensiva. Con base en sus estudios Simon llevdé a cabo una serie de desarrollos
tedricos que acotaron de manera importante los postulados del pensamiento racionalista.
Con los cuales Simon sentd las bases de una nueva teoria mas apegada a la realidad que
enfrentan los seres humanos. Como una ruptura con la teoria de la racionalidad
comprehensiva, Simon descubrié que los individuos y las organizaciones actian con base
en una racionalidad limitada:

53 Lindblom, Charles E, The Science of “Muddling Through”, Public Administration Review (PAR), Vol. 19. No. 2
(spring 1959), Published by: Blackwell Publishing on behalf of the American Society for Public Administration,
1959. p. 81.

54 Ibid, p. 81

55 Ibid, p. 86.
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“la racionalidad limitada rechaza la premisa de la racionalidad comprehensiva que los
humanos calculan costos y beneficios y eligen el mejor curso de accion™®

La teoria desarrollada por Herbert Simon considerd las limitaciones que enfrenta el ser
humano y la manera como estas condicionan la forma en que los individuos logran
comprender los problemas que tienen a su alrededor, la forma de procesar cantidades
inmensas de informacién disponible y la forma como los individuos prestan atencion a los
problemas que le aquejan. Como resultado de sus estudios Simon concluyé que:

‘Los individuos dedican atencién consciente a una sola cosa a la vez. Las
organizaciones son algo mas flexible. Algunas estructuras de decision son capaces de
tomar varios asuntos de manera simultanea, en paralelo. Otras toman los asuntos
seriadamente, uno o algunos a la vez. Los sistemas politicos, de igual manera que los
seres humanos, no pueden considerar simultaneamente todos los asuntos...””

Como puede observarse, Simon extendié sus hallazgos acerca de la cognicion humana
hasta otras esferas del conocimiento social. Simon encontré que sus hallazgos ademas de
tener validez para explicar el comportamiento humano, también podian ser aplicados para
el analisis de la forma en que funcionan algunas estructuras asociativas como son las
organizaciones y los sistemas politicos.

Con base en la teoria del incrementalismo que Lindblom elaboré para teorizar la hechura
de las politicas (policymaking) en la Administracion Publica y en la teoria de la racionalidad
limitada de Simon, Aaron Wildavsky dirigid sus investigaciones hacia el presupuesto
publico y descubri6 el caracter incremental que el presupuesto publico posee de manera
intrinseca. Wildavsky eligié al presupuesto publico como objeto de estudio y comprobé que
la mayoria de sus elementos se mantienen sin cambios de un afno para otro y que sélo
pocos sufren alteracion. Wildavsky demostré con estudios empiricos que el presupuesto
publico no se revisa completamente cada afo, contrario a lo que cabria esperar:

“Presupuestar es incremental no comprehensivo, casi nunca sucede que el
presupuesto sea revisado en su totalidad cada afo con la idea de reconsiderar el valor
de todos los programas existentes asi como comparar todas las posibles alternativas.
En lugar de eso, el presupuesto actual se basa en el del afo pasado, poniendo
especial atencion a un estrecho margen de incrementos o decrementos”>®

De acuerdo con Wildavsky, el presupuesto publico debe entenderse como algo inmerso
dentro de un complejo proceso politico, que revela las tensiones en una sociedad, asi como
los triunfos y las derrotas al interior de esta. Como continuidad de la misma linea
argumentativa Baumgartner, Foucault y Francois escribieron en 2012 que:

%6 Jones, D. Bryan and Framk Baumgartner, From there to here: Punctuated Equilibrium to the General
Punctuation Thesis to a Theory of Government Information Procesing, Policy Studies Journal, Vol. 40, No.1,
2012. p. 3.

57 True, James L., Bryan Jones, and Frank Baumgartner, “Punctuated Equilibrium Theory, Explaining Stability
and Change in Public Policymaking”, En Theories of the Policy Process, Paul A. Sabatier, University of California
Davis, 2007. p. 158.

58 Wildavsky, op. cit. pp. 13-15.
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“la expresion de las preferencias presupuestarias ofrece una exacta idea de la
eleccion colectiva. Pero esto no necesariamente implica que los resultados finales
satisfagan todas las demandas sociales...Entonces, si los actores politicos pudieran
tomar decisiones que dejaran satisfechos a todos los individuos, la estabilidad politica
seria la tendencia normal en la hechura de decisiones (policymaking)”.>®

Muchos afos después, pero en el mismo sentido de Wildavsky, los estudios realizados por
Ira Sharkansky dentro del quehacer de la administracion publica norteamericana le
permitieron arribar a sélidos hallazgos con los cuales identificéd claramente dos fuentes del
incrementalismo, como el mismo las denominé:

“Hay varias razones para la popularidad del presupuesto incremental y una de ellas es
el atractivo de la rutina en comparacién con la revisién total de todo el
presupuesto...Otra razén para el presupuesto incremental yace en los compromisos
incluidos en cada presupuesto. Algunas partes del presupuesto de una dependencia
se pueden gastar solamente para ciertos prop6sitos”®°

Cabe aclarar que cuando Ira Sharkansky hace referencia al presupuesto incremental, no
estd haciendo una definicion que suponga la existencia de un presupuesto incremental
como tal, lo que hace es una descripcion del presupuesto publico cuando es procesado
por la via incremental, es decir, en la que mantiene gran parte de sus estructura anterior y
s6lo experimenta pequefios cambios en el margen.

Aaron Wildavsky fue pionero en tomar en cuenta los aspectos politicos alrededor del
presupuesto publico. Con lo cual trajo al debate tedrico el aspecto politico del presupuesto
publico. Abrié el espectro de analisis del presupuesto publico que se reducia a los
aspectos racionales y técnicos y agregoé al analisis un elemento mucho mas amplio como
lo es el politico, pero ademas elaboré una explicacién del por qué el presupuesto varia de
manera incremental:

“las asignaciones presupuestales cambian sélo un poco cada afo porque la
distribucién de fondos existente refleja el poder de varios grupos e intereses.
Presupuestar es un reflejo de la politica, de modo que a menos que tu puedas
cambiar la politica, ti no puedes cambiar la presupuestacion”.®

Dado que Wildavsky selecciond como objeto de estudio el presupuesto publico, se vio
precisado a estudiarlo en las distintas etapas del ciclo presupuestario. Wildavsky no se
limitd a estudiarlo en su etapa de formulaciéon que se encuentra asociada con el poder
ejecutivo, sino que amplio los estudios hasta el Congreso para investigar lo que ocurre en
ese otro espacio del sistema politico.

59 Baumgartner, Frank, Martial Foucault and Abel Francois, Public Budgeting in the EU Comission, A test of the
punctuated Equilibrium Thesis, Politique Europeenne No. 36, 2012. p. 73

%0 Sharkansky Ira. Administracién Publica, Edicién compendiada. Adaptada del libro original y vuelta a publicar
con permiso del autor y del editor. Originalmente publicada en inglés en forma de libro por Markham
Publishing Company de Nueva York y en espafiol por Editores Asociados M., S. A. (1972, 12 edicién y 1974 22
edicion). p. 161.

51 Rubin, op. cit. p. 26.
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La investigacion arrojo que los Congresos presentan una forma de comportamiento tipica.
Alrededor del mundo se tiene como experiencia en el Congreso la dificultad para revisar en
su totalidad el presupuesto publico afo con afo. Esta imposibilidad estda dada por la
reducida cantidad de personal, la cantidad de temas que deben estudiarse y discutirse, lo
detallado que es el presupuesto publico y lo reducido del tiempo para su discusién. Por
estas, y muchas otras razones, la experiencia histérica ha conducido a los Parlamentos a
disefiar estrategias para hacer eficiente su trabajo con respecto al presupuesto publico.
Estas estrategias consisten en atajos que permiten a los legisladores estudiar sélo aquellos
aspectos que son considerados de mayor importancia para la realidad politica en curso:

“es una pérdida de tiempo regresar hasta el principio como si cada afo fuera un
pizarron en blanco. No necesitamos construir el carro cada vez...La practica en el
Senado (en Estado Unidos) es indudablemente incremental: “esta ha sido la politica
en nuestro Comité” (Asignaciones), report6é el senador Thomas “considerar sélo los
rubros que se encuentra en algun tipo de controversia” ”.52

De acuerdo con los estudios realizados entre los afios cincuenta y sesenta los tedricos de
la administracion publica y del presupuesto publico concluyeron que este poseia una
caracteristica principal que lo identificaba y lo definia e incluso se llegd a hacer descripcion
metafdrica del presupuesto publico, como ejemplo se encuentra la siguiente:

“Lindblom (1959) y Wildavsky (1964) y otros argumentaron que los resultados del
presupuesto anual tienden a flotar a la deriva en lugar de cambiar abruptamente”®®

Aun cuando algunos estudios empiricos ya comenzaban a mostrar desde los afios sesenta
que el presupuesto publico, ademas del incrementalismo, también revelaba por lo menos
otra caracteristica importante, los estudios se centraron en el incrementalismo debido a
que este era demostrable empiricamente y a que representa una buena parte de la esencia
del presupuesto publico. Se puede concluir que para los fines que la ciencia perseguia en
aquellos anos, la teoria del incrementalismo era razonablemente eficaz para explicar el
comportamiento del presupuesto publico:

“...los incrementalistas tempranos no apreciaron los enormes cambios que
empiricamente se encuentran asociados en alguna proporcién con las decisiones
presupuestarias; sus modelos predecian una distribucion normal de respuestas”®*

Aqui es importante detenerse por un momento a estudiar el concepto de la estadistica
denominado distribucion normal mencionada en la cita anterior. Para estudiar este aspecto,
a continuacion se lleva a cabo una representacion grafica con apoyo de la estadistica. Por
medio de ella se obtiene un tipo de distribucién que se denomina “distribucion normal”. De
acuerdo con la estadistica el cambio incremental que presenta el presupuesto publico
relacionado con una “distribucion normal”, se plasma en una curva semiaguda o con
mesocurtosis, producto de que el intervalo en el que tienden a agruparse las puntuaciones

.52 Wildavsky, op. cit. pp. 13, 15y 16.
63 Ibid, p. 73.
5 Ibid, p. 74.
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de un grupo no es tan reducido, entonces se produce una curva medianamente achatada
como la siguiente:

FIGURA NO. 2. REPRESENTACION GRAFICA DEL INCREMENTALISMO.
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Fuente: Consejo para los estudios europeos. Perspectivas sobre Europa. 2012.

El incrementalismo se consolidé durante cuarenta afos como una teoria que permitié
explicar uno de los aspectos del comportamiento del presupuesto publico. El
incrementalismo significd un avance cientifico importante en la segunda mitad del siglo XX
pues como teoria permitié estudiar una de las dos principales caracteristicas del
presupuesto publico: estabilidad. En esta linea de analisis, se puede afirmar que la
principal aportacién realizada por Aaron Wildavsky fue estructurar y demostrar que el
presupuesto publico cambia de manera incremental:

“Wildavsky dio a la comunidad estudiosa de la presupuestaciéon una teoria del no
cambio: las cosas son como son porque reflejan la distribucion de poder en una
sociedad. Debido a que grandes cambios politicos generalmente no ocurren de un
afo para otro, hay ligero cambio presupuestario de un afio para el siguiente”.®®

Los desarrollos tedricos continuaron a lo largo de los afios superando poco a poco los
planteamientos de Aaron Wildavsky hasta rebasar la teoria del incrementalismo. Si bien
esta teoria permite explicar una parte del comportamiento del presupuesto publico, las
investigaciones posteriores descubrieron que existe otra gran caracteristica del
presupuesto publico que el incrementalismo habia soslayado: el cambio repentino a gran
escala.

55 Rubin, op. cit. p.26.
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Después de cuatro décadas de aplicacion, la teoria del incrementalismo vio surgir frente a
si otra nueva que no le rechaz6 completamente sino que retomd algunos de sus
postulados. La nueva teoria no se apartd tajantemente del incrementalismo sino que
avanzo a partir de algunas de sus bases. Lejos de que la teoria del incrementalismo fuese
desechada por ser incorrecta, el nuevo desarrollo tedrico plantea que la teoria del
incrementalismo es correcta porque explica la caracteristica de estabilidad del
presupuesto publico, pero incompleta debido a que no puede explicar el cambio repentino
a gran escala. Con base en lo anterior Irene Rubin sefialé:

“el incrementalismo ha sido destronado, el andlisis de politicas (policy analysis o
policymaking) ha venido a ser entrelazado con la presupuestacion”®®

Curiosamente, la teoria del equilibrio interrumpido estudia un aspecto que fue descubierto
por el incrementalismo durante la busqueda de evidencia empirica incremental en los afos
setenta. No obstante, aquel importante descubrimiento empirico fue dejado de lado desde
entonces y s6lo hasta principios de los anos noventa fue retomado y estudiado.

1.4.2 LA TEORIA DEL EQUILIBRIO INTERRUMPIDO

La teoria del equilibrio interrumpido se aplicd por primera vez en la ciencia politica en la
década de los noventa y tuvo como objeto explicar la hechura de las politicas
(policymaking) en los Estados Unidos. Los autores que hicieron esta contribucion tedrica
fueron Frank Baumgartner y Bryan Jones, quienes en 1993 publicaron un ensayo titulado
“Agendas e inestabilidad en las politicas americanas”, donde se analiza el cambio en las
politicas (policy change) en largos periodos. Es decir, la teoria del equilibrio interrumpido se
aplicé primeramente al estudio de las politicas en su concepcién general. Con posterioridad,
esta teoria se ha dirigido a una de las particularidades de las politicas ya que ha identificado
como objeto de estudio al presupuesto publico. En la actualidad a nivel mundial
probablemente la mayoria de los estudios que se llevan a cabo teniendo como marco
tedrico a la teoria del equilibrio interrumpido toman como unidad de anélisis al presupuesto
publico.

Sin embargo, debe subrayarse que la teoria del equilibrio interrumpido proviene
originalmente de fuera de las ciencias sociales. Naci6 en la biologia® y estudid
originalmente a las especies. Es decir, la teoria del equilibrio interrumpido es retomada por
las ciencias sociales desde las ciencias naturales, lo cual la convierte en un caso muy
especial. Generalmente las teorias viajan de una disciplina a otra dentro de las ciencias
sociales. La teoria del equilibrio interrumpido es excepcional en este sentido:

“equilibrio interrumpido fue originalmente desarrollado como una explicacion para el
desarrollo de diferencias entre especies o especiacion. En lugar de cambios suaves y
lentos como se desprendia de los modelos tardios darwinianos, evolucion y

56 Rubin, op. cit. p. 26.
57 Eldridge and Gould 1972; Raup 1991.
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especiacion fueron mejor caracterizados como algo cercano a una interrupcién de lo
estatico por extinciones de gran escala y reemplazamientos”®®

Como ya se mencionaba lineas atras, en 1966 Davis, Dempster y Wildavsky hicieron un
estudio que les llevdé a realizar un descubrimiento acerca de evidencia empirica no-
incremental, pero este descubrimiento fue soslayado por considerarlo un rasgo sin
predominio, para entonces concentrarse en el rasgo con predominio, es decir, el cambio
incremental, que como es logico constituia el objetivo de los analisis y las investigaciones
que llevaban a cabo este tipo de especialistas en incrementalismo:

“ellos encontraron y reportaron evidencia empirica tanto de reglas de incrementalismo
en las decisiones, asi como dos tipos de cambios no-incrementales. El primer cambio
aparentemente sucedié cuando una regla para la toma de decision fue temporalmente
cancelada por un periodo corto (llamado caso de desviacidn), y el segundo ocurrié
cuando una nueva regla para la toma de decisién fue adoptada (llamada punto de
inflexion)”e°

Esto quiere decir que desde los anos sesenta se contdé con evidencia que sugeria la
existencia de al menos otra caracteristica del comportamiento del presupuesto publico,
pero que sin embargo, no fueron objeto de estudio de la comunidad académica. Esta
situacion hubo de permanecer igual por largo tiempo llegando a su punto terminal en los
afios noventa, en la cual algunos autores apreciaban fehacientemente que la teoria
incrementalista ya no era suficiente para explicar convincentemente al presupuesto
publico:

“La Teoria del Equilibrio Interrumpido (PET) nacié de nuestra insatisfaccion con los
modelos del proceso de las politicas que enfatizaban estabilidad, reglas, ajuste
incremental y cuellos de botella, aunque vimos que el cambio en las politicas
frecuentemente fue discontinuo, episddico, y no siempre predecible...en los 1950s y
1960s, la hechura de decisiones fue pensada como incremental””°

Si bien fue claro que el andamiaje conceptual y teérico de la teoria del equilibrio
interrumpido debia ser poderoso para superar al incrementalismo, la incognita consistia en
identificar cuales podrian ser aquellos nuevos fundamentos teéricos para el desarrollo de
una nueva teoria que permitiera explicar al presupuesto publico mas alla de su
caracteristica incremental, de estabilidad, con cambios marginales de afio en afo. La tarea
de estructurar una nueva teoria que respondiera a la caracteristica del cambio en el
presupuesto publico fue realizada por Frank Baumgartner y Bryan Jones:

“Jones y Baumgartner (2005) desarrollaron un nuevo modelo de eleccién para las
politicas publicas que es consistente con el modelo incremental. Mas importante, es
consistente con un mas exacto modelo de la cognicion humana y la eleccion de las

%8 True, James L., Bryan Jones, and Frank Baumgartner, op. cit. p. 180.
5 Ibid, p 164.
70 Jones and Baumgartner, op. cit.p 1
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politicas en las organizaciones, basado en la racionalidad limitada, en lugar de la
racionalidad comprehensiva en el mismo sentido de Herbert Simon (1959)".7

Por circunstancias diversas el cambio se presenta y con él la ruptura del equilibrio. El
cambio representa el caracter dinamico del presupuesto publico y ha sido objeto de
estudio de la teoria del equilibrio interrumpido. Sin embargo, esta teoria no desconoce los
avances del incrementalismo, lo cual se hace evidente en lo escrito por Frank Baumgartner
cuando se refiere a los presupuestos de la siguiente manera:

“los presupuestos son altamente incrementales, sin embargo, ocasionalmente son
interrumpidos por grandes cambios”’?

Lo que convierte en novedosa y sobresaliente a la teoria del equilibrio interrumpido es el
poder explicativo que posee para abordar y descifrar las dos grandes caracteristicas del
presupuesto publico. Su cambio incremental y su cambio repentino de gran escala.

“La estasis en lugar de crisis caracteriza tipicamente la mayoria de las areas de las
politicas, pero, aun asi, las crisis ocurren...la mayoria de los modelos que estudian las
politicas han sido disefados para explicar...ya sea la estabilidad o el cambio. La teoria
del equilibrio interrumpido abarca ambos”.”

1.4.2.1Sistema de instituciones; resistencia institucional al cambio; sefiales de
informacién; friccién institucional; y, friccién cognitiva/organizacional.

Este poder explicativo se convirtidé al mismo tiempo en un reto durante los primeros afos en
que la teoria del equilibrio interrumpido fue aplicada, ya que se le cuestioné de manera
l6gica la viabilidad de que una misma teoria pudiese explicar dos aspectos aparentemente
contrapuestos del presupuesto publico. Sin embrago, los autores de la teoria escribieron
que existian previamente varias teorias que apuntaban al sistema de instituciones como
aspecto causal, tanto de la estabilidad, como del cambio:

“La teoria del equilibrio interrumpido extiende esas observaciones colocando el
proceso de las politicas sobre una doble fundamentacion de instituciones politicas y la
hechura de decisiones limitadamente racional. Esta enfatiza dos elementos
relacionados del proceso de las politicas: definicion del problema y fijacion de
agenda”’

La teoria del equilibrio interrumpido estructurd un doble basamento que mantuvo a las
instituciones politicas pero incorpord el nuevo e importante elemento de la hechura de las
decisiones racionalmente limitada. Lo cual enriquecio a la teoria pues agrega la variable de
la cognicion humana y la coloca en interaccion con las instituciones.

! Jones, Baumgartner y Francois. p. 74.

72 Baumgartner, Frank, Martial Foucault and Abel Francois, op. cit. p 74.
3 True, James. Bryan D. Jones y Frank Baumgartner, op. cit. p 155.

74 Ibid, p. 156.
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Al final de la nota anterior se hace otro apunte importante cuando se explica que la teoria
del equilibrio interrumpido retoma elementos provenientes del proceso de las politicas
(policy process). Debe recordarse que este se compone de cuatro etapas: defincion del
problema (issue definition)---fijacibn de la agenda (agenda setting)---alternativas---
implementacién. La teoria del equilibrio interrumpido utiliza dos primeros elementos:
definicion de problemas (issue definition) y fijacién de agenda (agenda setting).

La teoria del equilibrio interrumpido considera finalmente la categoria de analisis de la
atencion, o mas precisamente dicho, los momentos de atencién que se prestan a la
resolucion de los problemas. Esta nueva categoria permite explicar otra influencia
importante que moldea el comportamiento de los encargados de formular las politicas:

“si agregamos la atencién la simple observacion de que los momentos de atencion
son limitados en los gobiernos tanto como lo son en las personas, entonces tenemos
una teoria de la hechura de las politicas (policymaking) consistente con la teoria del
equilibrio interrumpido...””®

Por lo tanto, la teoria del equilibrio interrumpido reconoce a las instituciones politicas como
fuente de estabilidad la mayor parte del tiempo, pero también como fuente de grandes
interrupciones en ciertas ocasiones. Para resolver esta aparente contradiccion metodoldgica
los autores escribieron que:

“la mas clara explicacion tanto para los cambios marginales como para los cambios a
gran escala en las politicas proviene de la interaccion de instituciones politicas
multinivel y la conducta en la hechura de las decisiones, una combinaciéon que crea
patrones de estabilidad y patrones de movilizacién o equilibrios interrumpidos”7®.

Las instituciones politicas juegan un papel central tanto para el mantenimiento de la
estabilidad en las politicas, como para el cambio repentino en ellas cuando las condiciones
necesarias son alcanzadas. Dado que el sistema de instituciones en cualquier sociedad ha
sido construido lentamente durante largo tiempo tiene en su seno rasgos que refuerzan el
cambio paulatino y sin sobresaltos, aquello a lo que Douglas North se refiri6 como path
dependence, es decir, dependencia de la trayectoria institucional que conlleva cambios muy
lentos en lugar de violentas interrupciones en el desarrollo de las politicas:

“la naturaleza conservadora de los sistemas politicos a nivel nacional casi siempre
favorecen al status quo, de este modo, hace necesario el conflicto o un extraordinario
esfuerzo para generar grandes cambios”’’

Es perfectamente entendible e inobjetable que las instituciones politicas favorecen al status
quo y al conservadurismo en cualquier sistema politico, sin embargo, permanece la
pregunta acerca de como es entonces que en algunas ocasiones esos mismos arreglos
institucionales cambien la polaridad con la que fueron disefiadas y para lo que fueron

75 Ibid, p. 156.
7% Idem.
77 Ibid, p 157.
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disefiadas y ocasionalmente operen en contra de las fuerzas de la estabilidad, hasta
generar cambios relevantes en las politicas. Los autores han encontrado que:

“En  concreto, las instituciones politicas americanas fueron disefiadas
conservadoramente para resistir muchos esfuerzos tendientes al cambio y asi hacer
necesaria la movilizacion para superar y rebasar los intereses establecidos”.”®

El andlisis anterior permite identificar claramente dos tipos de fuerzas dentro de la sociedad
que se oponen mutuamente. Como ya se vio el sistema de instituciones crea un tipo de
fuerzas que logra mantener la estabilidad en las politicas la mayor parte del tiempo. En
sentido contrario con estas fuerzas conservadoras del status quo se encuentran las fuerzas
del cambio. Las fuerzas que tienden al cambio también se producen dentro del mismo
sistema institucional y enfrentan lo que la teoria del equilibrio interrumpido ha denominado
resistencia institucional al cambio. Los estudiosos de la teoria del equilibrio interrumpido
han detectado estas fuerzas en tensién dentro de los sistemas institucionales y han escrito:

“la tesis del equilibrio interrumpido especifica una interaccion entre las fuerzas de la
informacién hacia dentro de los sistemas donde se hacen las politicas (policymaking)
y la resistencia, o friccién para tal ajuste, dentro del sistema””®

Cabe sefalar que estas sefiales de informacion hacia dentro de los sistemas se producen
en el ambiente y han sido ejemplificadas por Bryan Jones y Baumgartner con los
movimientos teluricos que producen temblores de tierra. De acuerdo con estos autores, las
placas tectonicas reciben golpes con energia moderada siempre, pero las friccién mitiga
esos golpes; sin embargo, cuando esta energia es suficientemente poderosa o bien cuando
su acumulacién en el tiempo logra sobrepasar la friccion, produce un movimiento telurico.
En este ejemplo, las sefiales de informacion representan la fuerza que empuja a las placas
tectonicas a chocar. El sistema de instituciones produce con su caracter conservador
retarda el cambio mediante la friccion; hasta que las senales de informacién la capacidad de
contencién del sistema de instituciones.

La teoria del equilibrio interrumpido desarrollé la categoria friccion para denotar la tensién
entre las dos fuerzas opuestas en los sistemas institucionales: estabilidad y cambio. Sin
embargo, es importante identificar mas especificamente en la realidad y en el dia a dia de la
interaccion politica, social y econdmica, cuales son las fuentes desde las cuales surgen las
fuerzas en tension dentro de todo sistema politico y en donde generalmente triunfa el
conservadurismo, pero ocasionalmente es superado por las fuerzas del cambio:

“Procedimientos estandar de operacion en las organizaciones, normas culturales, y
facetas de la arquitectura cognitiva humana proveen estabilidad al comportamiento en
un mundo complejo. En politica, ideologia y filiacién de grupo proporcionan una guia
poderosa y estable para el comportamiento...En politica, existe una segunda fuente
de friccion: las reglas institucionales que constrifien la accion de las politicas™®

8 |dem.
7 Jones, D. Bryan and Framk Baumgartner, op cit. p. 8.
80 1dem.
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Se percibe entonces la existencia de dos tipos diferente de friccion. Por un lado una que
tiene que ver con el sistema de instituciones establecido que regula la interaccion politica,
social y econdmica dentro de esa sociedad y, por el otro, una friccion inherente al ser
humano en lo individual. Este segundo tipo de friccion es resultado de las capacidades
intelectuales del ser humano, tales como fueron estudiadas por Herbert Simon:

“la estabilidad impuesta por dos tipos de friccidn, friccion cognitiva/organizacional y
friccidn institucional no causan un embotellamiento universal...El cambio ocurre solo
cuando las senales de informacién del mundo exterior son, ya sea o
extraordinariamente poderosas, o cuando las sefiales se han ido acumulando en el
tiempo hasta que logran superar la friccion™"

Esto explica por qué un mismo sistema de instituciones contiene o libera las fuerzas del
cambio. Ya sea por medio de una corriente externa muy poderosa o por la acumulacién de
fuerza, aun cuando esta no sea de grandes dimensiones, pero que dado que se ha ido
acumulando con el paso del tiempo, llega a romper el equilibrio.

1.4.2.2 Reforzamiento/cuestionamiento de las politicas; subsistema de politicas; v,
macropolitica.

Cuando se presenta la tension entre las fuerzas opuestas de la estabilidad y el cambio, las
politicas son empujadas hacia procesos de reforzamiento (reinforcement) o de
cuestionamiento (questioning). Si las fuerzas que logran imponerse son las de la estabilidad
entonces las politicas establecidas habran vivido un reforzamiento y se observara un
mantenimiento del status quo. Por el contrario, si las fuerzas del cambio lograron superar la
friccion institucional entonces lo que se observara sera un proceso de cuestionamiento de
las politicas que irremediablemente conducira a su modificacion parcial 0 a su completa
sustitucion. El analisis realizado hasta aqui se relaciona con el componente que podria
denominarse mecanico que conduce al cambio abrupto de las politicas. El aspecto
mecanico del cambio puede resumirse como sigue: corrientes de informacion--friccion
institucional—cambio a gran escala o en su defecto reproduccién del status quo.

Resta por analizar aquello relacionado con los contenidos, es decir, la esencia que se
modifica para producir un cambio repentino y de gran escala. De acuerdo con la teoria del
equilibrio interrumpido, la situacion politica de una sociedad en su conjunto se desarrolla en
el marco de una gran arena publica, que engloba la totalidad de problemas que ocupan su
atencion. A esta los autores la denominan macropolitica.®? A su vez, dentro de la
macropolitica, existen subconjuntos relacionados con temas especificos. Estos son los
llamados subsistemas de politicas y son:

“las interacciones extra-formales...las cuales ocurren en los intersticios entre y dentro
de las agencias de gobierno, grupos de interés, corporaciones, asociaciones
industriales, funcionarios electos, y ofras instituciones e individuos...La cadena de

81 |dem.
82 True, James L, Bryan D. Jones y Frank Baumgartner, op. cit. p. 157.
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sinénimos...incluye triangulos de hierro, redes de tema, sub-gobiernos regulatorios,
subsistemas de politicas...” .83

Estos subsistemas son las también llamadas “comunidades de politica publica” que
algunas ocasiones son formadas por grupos cerrados de expertos en un tema especifico
(nicho) de la agenda macropolitica. Sin embargo, lo importante para el andlisis es
comprender que la situacién de un asunto publico es diferente cuando se encuentra en el
seno de un subsistema que cuando se encuentra en la agenda macropolitica:

“La teoria del equilibrio interrumpido incluye periodos de equilibrio o cercanos a la
estasis, cuando un asunto o problema es capturado por un susbsistema, y periodos de
desequilibrio cuando un asunto o problema es forzado hacia la agenda
macropolitica.. .8

Todo subsistema tiende a la estabilidad debido a que los actores que lo conforman
comparten cierto nivel de conocimiento del problema en cuestion, producto de lo cual logran
mas facilmente un nivel considerable de coincidencia o consenso en torno al problema que
les reline y atrae su atencién e interés. Por el contrario, en la macropolitica, el nivel de
conflictividad es mucho mas alto debido, entre otros factores, a que la cantidad de actores
involucrados es mucho mayor que en un subsistema, ademas de que la accesibilidad de la
poblacién en general a la macropolitica es mucho mayor. Por eso se tiene que cuando un
asunto forma parte de esta:

“...pequenos cambios en las circunstancias objetivas pueden causar cambios de gran
calado en las politicas, y vemos entonces que el sistema se encuentra rumbo a un
proceso de retroalimentacion positiva. La retroalimentacion positiva ocurre cuando un
cambio, incluso uno pequefio causa cambios futuros que son amplificados...La
retroalimentacion negativa, por el contrario, mantiene la estabilidad en un sistema™®®

El traslado de un asunto o problema publico desde un subsistema de politicas hasta la
macropolitica incuba una gran probabilidad de cambio. Sin embargo, lo fundamental en
este momento es identificar y comprender el fino y poco tangible proceso que un problema
publico experimenta para dar como resultado su traslado a la macropolitica.

1.4.2.3Imagenes aceptadas y reconocidas; retroalimentacion positiva; v,
retroalimentacion negativa.

Esto conduce a preguntarse ;En qué consiste aquella ruptura que se presenta en el
entorno que es capaz de provocar el traslado de un problema publico de una arena a otra?:

“Cuando una imagen aceptada y reconocida entra en cuestionamiento, un monopolio
de politicas esta usualmente bajo ataque, y la probabilidad de nueva movilizacién
crece...empujando al tema o problema hacia la agenda macropolitica”.#

83 Miller, Hugh y Tansu Demir, op. cit. p. 137.
84 True, Jones and Baumgartner, op. cit. p. 160.
8 Idem.

8 Ibid, pp. 160y 163.
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Por imagen o idea reconocida y aceptada socialmente se entiende a todas aquellas
construcciones mentales y simbolos compartidos socialmente que forman parte de las leyes
y de la cultura de la sociedad de la cual se forma parte, los cuales constituyen parte de su
escala de valores. Las imagenes aceptadas y reconocidas por la sociedad que entran en
cuestionamiento abren la puerta para que la propia sociedad inicie a dar nuevo tratamiento
al tema en cuestidon, como consecuencia, provocara un nuevo tipo procesamiento y también
un nuevo tipo de resultado. Dichas ideas o imagenes aceptadas y reconocidas pueden ser
tan diversas como asuntos publicos pueda tener la agenda publica de una sociedad, pero
una vez que han entrado en cuestionamiento es imposible que retornen al mismo punto de
aceptacién de donde partieron, ya que al ingresar a la macropolitica se involucraran nuevos
actores, quienes probablemente rechacen las imagenes anteriormente aceptadas:

“nosotros vimos la hechura de las politicas como una lucha continua entre las fuerzas
del balance y el equilibrio, dominada por los procesos de retroalimentacion negativa, y
las fuerzas de desestabilizacién, gobernadas por los procesos de retroalimentacion
positiva”.8’

Es asi como se han verificado en esta investigacion el cambio a gran escala tanto en su
aspecto mecanico como en su aspecto de esencia relacionado con las ideas o0 imagenes
reconocidas que entran en cuestionamiento. Ahora es importante revisar con el apoyo de
la estadistica como se representa graficamente el cambio a gran escala que estudia la
teoria del equilibrio interrumpido. A diferencia de la distribucion normal estudiada en la
representacion grafica del incrementalismo; el equilibrio interrumpido se grafica de la
siguiente forma:

FIGURA NO. 3. REPRESENTACION GRAFICA DEL EQUILIBRIO INTERRUMPIDO.
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Fuente: Consejo para los estudios europeos. Perspectivas sobre Europa 2012.

87 Jones and Baumgartner, op. cit. p. 3.
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Los cambios a gran escala producen una curva con leptocurtosis, que en términos
estadisticos significa una curva con mucha agudeza resultado de que las puntuaciones
obtenidas tienden a agruparse en el centro de la distribucion en un intervalo reducido de
valores.

En los ultimos afos los estudios empiricos han demostrado una y otra vez la validez de la
teoria del equilibrio interrumpido. Algunos autores hablan incluso de que han logrado
descubrir y demostrar recientemente una “ley empirica general de los presupuesto
publicos”.28 El presupuesto publico analizado desde el enfoque de la teoria del equilibrio
interrumpido ha sido consistente en sus resultados entre distantes regiones del planeta,
también respecto de temporalidades diferentes y lo mas sobresaliente, ha sido demostrada
también en paises con diferentes sistemas politicos, sean estos de sistema presidencialista
o parlamentario. Sumado a ello, la teoria goza de actualidad ya que varios resultados de
importantes estudios fueron publicados en el afo 2012 y los mas recientes en 2015, lo cual
convierte a la teoria del equilibrio interrumpido en una sélida base tedrica para los estudios
del presupuesto publico en la actualidad.

Como se mencioné al inicio de este apartado la teoria del equilibrio interrumpido inicié en
Estados Unidos en 1993, pero se ha extendido de manera importante por el mundo. En
ese proceso Bryan Jones estudi6 el patrédn de comportamiento del presupuesto publico en
varios paises hasta descubrir una tendencia recurrente:

“Jones (2009) describe este patron como una ley de los procesos presupuestarios, el
cual aplica sea cual sea el tipo de sistema politico —parlamentario o presidencial- y
para cualquier nivel de gobierno (siendo menos interrumpidos los gobiernos locales).
La teoria del equilibrio interrumpido aplicada a la evolucion de los presupuestos ha
sido empiricamente probada en diferentes paises”®®

La teoria del equilibrio interrumpido explica la estabilidad y el cambio repentino a gran
escala; el incrementalismo soélo podia explicar el cambio gradual. Sin embargo, debe
reflexionarse sobre un aspecto: una vez que un cambio a gran escala se ha producido y ha
sido asimilado, la situacion de estasis o equilibrio (incremental), regresa para mantenerse
presente por un periodo de tiempo que no es posible determinar, hasta que se presente
otro cambio repentino a gran escala. Este hecho permite observar con toda nitidez la valia
y, hasta cierto punto, la complementariedad que la teoria del equilibrio interrumpido
significa para el incrementalismo, para llevar a cabo explicaciones que lograsen agotar el
funcionamiento del presupuesto publico con sus principales caracteristicas:
incrementalismo (estabilidad) y equilibrio interrumpido (estabilidad y cambio). De hecho
David Prindle (2012) se ha referido a este asunto en sus escritos y ha hecho la propuesta
de que la teoria del equilibrio interrumpido cambie de denominacion, para ser nombrada
“‘incrementalismo interrumpido™®.

8 Ipid, p. 11.
8 fdem.
% Ipid, p. 3.
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Entre muchas otras, el presupuesto publico posee dos caracteristicas principales:
estabilidad mediante el cambio gradual y, por otro lado, cambio repentino a gran escala,
las cuales seran analizadas a lo largo de esta investigacion. Para lograr dicho objetivo, la
teoria del incrementalismo sera la base cientifica para analizar la caracteristica de
estabilidad (stasis) del presupuesto publico que lo conduce a presentar un comportamiento
estable y con cambios s6lo marginales a lo largo del tiempo y que puede encontrarse en
las técnicas presupuestarias Presupuesto Tradicional (PT), Presupuesto por Programas
(PPP) y Presupuesto Basado en Resultados (PBR). Por su parte la teoria del equilibrio
interrumpido sera el fundamento cientifico para estudiar la crisis en el presupuesto publico,
es decir, el cambio no gradual sino repentino a gran escala en el comportamiento del
presupuesto publico. ElI Presupuesto Base Cero (PBC), objeto de estudio de esta
investigacion, sera explicado con base en la teoria del equilibrio interrumpido.
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CAPITULO Il. ESTRUCTURACION DEL PRESUPUESTO PUBLICO: MARCO PARA LA
FORMULACION DEL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS (PBR)

La teoria ha estudiado al presupuesto publico como un todo monolitico. En esta
investigacion se afirma que no es asi y que si bien el presupuesto publico es factico,
existen una serie de elementos que le preceden, regulan y moldean, pero que no son como
tal el presupuesto publico. Por otra parte, existen otros elementos que dan cuerpo al
presupuesto publico y que le dotan de un caracter factico. El objetivo de este capitulo es
analizar tanto los elementos de tipo abstracto que preceden y regulan al presupuesto
publico, como aquellos otros elementos facticos que conforman su estructura y con los
cuales el presupuesto publico funciona en la via de los hechos. En este capitulo también
se revisa la manera como en que el ejecutivo federal formula el presupuesto en México.

Para alcanzar estos objetivos el capitulo se organiza en tres apartados. En el primero se
describen los elementos abstractos que preceden y regulan al presupuesto publico. En el
segundo apartado se estudia al presupuesto revisando cada uno de los elementos que lo
conforman, los cuales hacen factico al presupuesto publico. En el tercer apartado se
estudia la planeacién, programacién y presupuestacion en México, identificando los actores
del poder ejecutivo involucrados asi como el procedimiento que siguen para llevar a cabo
la formulacion del Presupuesto Basado en Resultados (PBR).

2.1 ELEMENTOS ABSTRACTOS QUE PRECEDEN Y REGULAN AL PRESUPUESTO
PUBLICO.

Este apartado estudia los elementos abstractos que preceden y regulan al presupuesto
publico: sistema presupuestario; ciclo presupuestario, proceso presupuestario y principios
presupuestarios. Estos elementos no son el presupuesto publico, sin embargo, lo
preceden, regulan y moldean. Sin estos elementos el presupuesto publico no podria existir.
El presupuesto publico se entiende entonces mas como un producto de estos elementos.

Oftro objetivo de este apartado consiste en subrayar la supremacia del concepto sistema
presupuestario como marco para los demas. También se busca llevar a cabo una distincién
clara y con rigor académico de los distintos conceptos arriba mencionados, para evitar que
sean utilizados como sindnimos puesto que no lo son. Asimismo se busca revalorar el uso
de cada uno de estos conceptos, ya que algunos de ellos practicamente no se utilizan en la
literatura especializada en presupuesto publico en México.
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2.1.1 SISTEMA PRESUPUESTARIO.

En esta investigacion se propone conceptualizar al sistema presupuestario®” como /as
reglas formales, las reglas informales y los actores que intervienen en la formacion del
presupuesto publico. El sistema presupuestario regula y produce un ciclo presupuestario y
un proceso presupuestario por medio del cual se ven obligados a concertar politicamente
el ejecutivo y el legislativo como actores del sistema politico y del sistema presupuestario
durante el proceso de toma de decisiones en materia presupuestaria:

“Una ley del sistema presupuestario es la expresion formal de las reglas que rigen las
decisiones en materia presupuestaria adoptadas por los poderes legislativo y ejecutivo.
Los objetivos de las reglas formales consisten en especificar qué etapas del proceso
presupuestario prevé la ley, quiénes son responsables en cada etapa, y en qué
momento deben tomarse medidas presupuestarias clave”.??

Las leyes o reglas formales del sistema presupuestario estipulan todo lo relacionado con
las facultades de los actores, temporalidad y criterios a seguir, los cuales se combinan para
conducir la toma de decisiones presupuestarias a lo largo de todo el ciclo presupuestario.

De acuerdo con Jesse Burkhead el sistema presupuestario nacié formalmente en Inglaterra
en 1822 y fue resultado del control que el Parlamento le arrancé a la Corona en materia de
gasto. La esencia del sistema presupuestario consiste en ser el marco regulador y
fundamento legal del presupuesto publico. Su principal valor politico consiste en conducir
el proceso politico de toma de decisiones presupuestarias por medio del acuerdo, del
consenso o0 por mayoria de votos. Su principal contribucién politica para la correcta
legitimizacion de la toma de decisiones presupuestarias consiste en impedir que un Unico
poder tome decisiones por si s6lo, como sucedia en el antiguo régimen:

91 “El surgimiento del sistema presupuestario en la Gran Bretafia se debid a la necesidad de tener un control
parlamentario sobre la Corona. El duodécimo articulo de la Carta Magna de 1217 estipulaba: “no se impondra
en el reino ayuda, o escudo alguno a menos que lo haga el consejo comun del propio reino, excepto para
redimir la persona del Soberano, invistiendo a su primogénito como caballero y desposado una vez a su hija
mayor; en cuyo caso, la ayuda otorgada para este propdsito, sera de un monto razonable”...Con la revolucidon
de 1688 (Gloriosa Revolucion) y la cédula de derechos publicada un afio después surgio la clausula siguiente:
“De hoy en adelante nadie estard obligado a conceder regalo, préstamo, benevolencia o impuesto alguno sin
la comun aprobacién que conste en un acta de Parlamento”...La extensién del control parlamentario sobre las
finanzas gubernamentales llegd hasta el punto de supervisar los desembolsos personales del rey...Esto
constituyo el fundamento del sistema presupuestario —el control total de las finanzas de la Corona por parte
del Parlamento. En el afio 1787 se afiadié otro importante elemento con el surgimiento del Acta de Fondos
Consolidados, mediante la cual quedaba establecido un solo fondo general para la recepcién y el registro de
las rentas publicas y de los gastos totales. Este hecho constituyd la base para la elaboracidon de un completo
estado financiero de las actividades gubernamentales. EI Acta de Fondos Consolidados proporciond,
asimismo, la base para el establecimiento de un sistema de control sobre los fondos publicos. Como
consecuencia de ello, pronto surgié un completo estado financiero, publicado anualmente, a partir de 1802.
Sin embargo, no fue sino hasta 1822 cuando el Canciller de la Tesoreria presentd tal estado ante el
Parlamento para que sirviese como guia y se utilizase como base para tomar alguna medida. Esta fecha puede
considerarse como el inicio de un sistema presupuestario formal en la Gran Bretafia”. Burkhead, op. cit. pp. 3,
4vy5.

92 Lienert, lan e Israel Fainboim, Reforma de las leyes del sistema presupuestario, Fondo Monetario
Internacional, Departamento de Finanzas Publicas, Washington, 2010. p. 1.
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En este marco el sistema presupuestario es la fuente de la negociacién politica del
presupuesto publico. El sistema presupuestario asigna un caracter negociado al
presupuesto publico. De modo que la negociacion politica del presupuesto publico no
surge por generacién espontanea como pareciera interpretarse con la lectura del libro “La
Negociacion Politica del presupuesto en México”, de Luis Carlos Ugalde.

La negociacién politica tiene como fundamento filoséfico el interés publico, sin embargo, en
nuestro pais se ha interpretado como intercambio de beneficios para algunos de los
actores involucrados en el proceso, a costa del interés publico y de la coherencia del
presupuesto publico.

El concepto sistema presupuestario cuenta con amplio reconocimiento en el ambito
gubernamental fuera de México, a pesar de que en nuestro pais es poco utilizado. Ejemplo
sobresaliente se encuentra en la normatividad de la Oficina de Gestién y Presupuesto
Office of Management and Budget, (OMB) dependiente de la Casa Blanca del gobierno de
los Estados Unidos. Dentro del cuerpo de documentos que describen su marco de
actuacion se puede encontrar la siguiente definicion:

“el sistema presupuestario del gobierno de los Estados Unidos provee al presidente y
al Congreso para decidir cuanto dinero gastar, en qué gastar y como hacerse del
dinero que han decidido gastar. A través del sistema presupuestario, ellos determinan
las asignaciones de recursos para las distintas agencias del gobierno federal”.%

Este documento de la OMB lleva por titulo “sistema presupuestario y conceptos”, el primer
tépico que aborda es sistema presupuestario. Esto deja una idea de la importancia que
para aquella agencia tiene este sistema. El otro aspecto que se debe sefalar del
documento es la forma como hace referencia al ejecutivo y al Congreso. Es decir, en todo
momento toma en cuenta dos poderes de aquella Unién. En dicho documento se
establece de manera implicita el marco general en que se relacionan el poder ejecutivo y
el poder legislativo en aquel pais. El sistema presupuestario estipula que ningun poder
puede tomar decisiones por si sélo.

El sistema presupuestario existe en nuestro pais y norma todo lo relacionado con la toma
de decisiones presupuestarias, sin embargo, como resultado del poco uso que se hace de
este importante concepto, la teorizacion acerca del presupuesto publico comunmente
inicia con el concepto de ciclo presupuestario o con el concepto de proceso
presupuestario. Cuando en realidad estos ultimos conceptos se encuentran subsumidos al
concepto principal: sistema presupuestario.

9 Oficina de Gestidn y Presupuesto (OMB) de la Casa Blanca de los Estados Unidos. The Budget System and
Concepts. p. 375.

53



2.1.2 CICLO PRESUPUESTARIO.

Se llama ciclo presupuestario a la secuencia organizada de etapas normadas por la ley e
interrelacionadas entre si, por medio de las cuales se pone en practica todo lo establecido
por el sistema presupuestario en cuanto a actores facultados para participar, pasos a
seqguir y tiempos a respetar durante la toma de decisiones presupuestarias. Las etapas del
ciclo presupuestario no cambian, son fijas y se cumplen de manera estricta ya que no se
encuentran sujetas a negociacion. De esta forma, el ciclo presupuestario se caracteriza por
su rigidez e inamovilidad. Cuatro etapas que se suceden rigurosamente sin que pueda
omitirse ninguna de ellas y sin que sea posible cambiar el orden en el que se verifican.
Cuando Juan Pablo Guerrero Amparan y Fernando Patrén Sanchez del CIDE escribieron
acerca del ciclo presupuestario lo hicieron de la siguiente forma:

“el proceso presupuestario puede dividirse en cuatro fases: la preparacién, por parte
del poder ejecutivo; la revision y aprobacion por parte del poder legislativo; la ejecucién
y, por ltimo, la auditoria o evaluacién”®*

Como se observa en la cita anterior, los especialistas utilizan como sinénimos los
conceptos ciclo presupuestario y proceso presupuestario. En esta investigacion se sostiene
que ello no es adecuado y que lo correcto es hablar sélo de ciclo presupuestario. No
obstante, a lo largo de esta investigacién se encontraran varias citas bibliograficas en las
cuales los autores intercambian a discrecion los conceptos ciclo presupuestario y proceso
presupuestario.

Durante el ciclo presupuestario el presupuesto publico sufre una metamorfosis, por la cual
cambia de naturaleza mientras atraviesa por él. En las dos primeras etapas del ciclo, el
presupuesto publico representa un acto futuro supuesto. A diferencia de ello, en las dos
ultimas etapas del ciclo presupuestario, el presupuesto publico ya es un hecho consumado.

En la formulacién y discusion-aprobaciéon todo es un supuesto o un plan; en cambio, el
ejercicio y la auditoria, se relacionan con lo realmente ejercido. Durante la formulacion y
discusién-aprobacion se habla de pre-supuesto, en tanto que en el ejercicio y la auditoria
se habla de gasto. Por ello, presupuesto y gasto no son lo mismo.

9 Guerrero Amparan Juan Pablo y Fernando Patrén Sanchez. La Clasificacién Administrativa del Presupuesto
Federal en México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE), México 2000, p. 10.
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2.1.3 PROCESO PRESUPUESTARIO.

El proceso presupuestario es un conjunto de situaciones dinamicas en la esfera
administrativa y en la esfera politica. Una parte del proceso presupuestario es
administrativa, en tanto que otra parte del proceso presupuestario es politica. La
administrativa se relaciona con la racionalidad con que se lleva a cabo la programacion y el
control de los recursos publicos que dispone el gobierno para cumplir con sus funciones.
La parte politica se relaciona con la discusion politico-ideolégica en el Congreso durante el
proceso legislativo para aprobar el presupuesto publico.

A diferencia del ciclo presupuestario que se caracteriza por su rigidez, el proceso
presupuestario contiene en su esencia un margen de impredecibilidad, ya que atraviesa
por la negociacién politica entre actores facultados para intervenir. Por qué entonces se
refieren como lo mismo si no son lo mismo, como los diferenciamos.

Las leyes en tanto reglas formales del sistema presupuestario regulan al proceso
presupuestario en los aspectos inamovibles durante la toma de decisiones
presupuestarias. Pero existe otro componente que son las reglas informales, las cuales
permiten a los actores involucrados gozar de cierto grado de discrecionalidad para llevar a
cabo la negociacién politica del presupuesto publico.

Como ejemplo de la discrecionalidad que permiten las reglas informales se tiene la
decision de detener el reloj legislativo en los ultimos minutos de diciembre de 2002 con el
fin de no violentar la ley que establecia que el presupuesto debia ser aprobado a mas
tardar el 31 de diciembre y que debido a la hora en que se continuaba con los debates iba
a ser imposible cumplir con la ley.

El proceso presupuestario implica actores, intereses, historias causales diversas e
interaccion en escenarios politicos frente a problemas que provienen de una causalidad
compleja y coyuntural. Para comprender mas a fondo el concepto de proceso
presupuestario se retoma ahora lo escrito por Aaron Wildavsky en 1964

“Me gustaria proponer una concepcion que parece Uutil al hablar del proceso
presupuestario como un fenédmeno del comportamiento humano en el escenario
gubernamental”®®

Para Wildavsky el proceso presupuestario esta relacionado con el comportamiento humano.
De ahi se infiere que este comportamiento es producto de la interaccion entre actores
relacionados con el procesamiento del presupuesto publico. Por lo que el proceso
presupuestario se encuentra mas relacionado con interacciones actorales y con la toma de
decisiones tanto en el terreno administrativo como en el politico parlamentario, hasta
producir el decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion que es el producto y razén
de ser del proceso presupuestario.

9 Wildavsky, op. cit. p. 4.
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FIGURA NO. 4. SISTEMA PRESUPUESTARIO, CICLO PRESUPUESTARIO Y PROCESO
PRESUPUESTARIO

Reglas formales(Leyes) Reglas informales

Ciclo presupuestario

Etapas

Proceso presupuestario

Interaccion administrativa Toma de decisiones
Interaccién politica presupuestarias

Transformacion de insumos en producto

Fuente: elaboracién propia

2.1.4 PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS.

Existen diferentes principios mencionados por distintos autores a lo largo de varias
décadas. Como resultado se observa cierto margen de dispersion en ese sentido, lo que
lleva a concluir que no hay un documento guia o rector por el cual la academia haya
establecido de manera unanime cuales son los principios presupuestarios. Esta situaciéon
llevd a retomar los principios mas recientemente planteados por el Fondo Monetario
Internacional (FMI), el cual recupera el principio fundamental, los principios clasicos y los
modernos, por ello se consideré como la fuente conceptual mas soélida y actual para el
estudio de este apartado de la investigacion.
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FIGURA No. 5. PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS.

“Principio fundamental.

1. Autoridad. La autoridad para la toma de decisiones se especifica
claramente en la ley del sistema presupuestario. El poder ejecutivo
prepara un proyecto de ley de presupuesto y los documentos
respaldatorios; entre ellos, un documento de estrategia de politica fiscal
y un marco macrofiscal a mediano plazo. La legislatura aprueba el
presupuesto anual, posiblemente después de introducir modificaciones;
no se puede realizar ningln gasto sin la previa autorizacion del poder
legislativo; el poder ejecutivo implementa el presupuesto anual e
informa sobre su ejecucion.

Principios clasicos.

2. Base anual. Las atribuciones presupuestarias se establecen por un
periodo de 12 meses. Las excepciones se establecen en la ley del
sistema presupuestario.

3. Exhaustividad. El universo (por ejemplo, gobierno central) se delimita
claramente. Todos los ingresos y gastos se incluyen en el presupuesto
sobre base bruta. Los gastos no se presentan compensados por los
ingresos: la ley del sistema presupuestario especifica cualquier
excepcion.

4. Unidad. El presupuesto presenta, y el poder legislativo aprueba, todos
los ingresos y pagos en la misma ley de presupuesto anual.

5. Base comun (o fungibilidad) de los ingresos. Todos los recursos se
canalizan hacia un mismo fondo comun.

6. Especificidad. Los ingresos y egresos se aprueban con cierto nivel de
detalle en las estimaciones del presupuesto. Los gastos autorizados se
destinan para fines particulares (insumos o programas/productos).

7. Equilibrio. Los desembolsos previstos en el presupuesto se
compensan con cobros (equilibrio contable, con base caja). Los gastos
del presupuesto se compensan con ingresos previstos en el presupuesto
y financiamiento (base de devengo). El concepto de “equilibrio” se
define claramente y puede estar sujeto a limitaciones de ley.

Principios modernos.

8. Rendicion de cuentas. El poder ejecutivo debe
dar cuenta al poder legislativo del cumplimiento de
sus responsabilidades al menos dos veces al afio.
Un érgano de auditoria externa independiente
informa al menos anualmente a la legislatura sobre
la ejecucion presupuestaria y las cuentas anuales
del gobierno. Dentro del poder ejecutivo, la
rendicion de cuentas de los gestores de
presupuesto se define claramente.

9. Transparencia. Las funciones de los érgano
publicos son claras. Se pone a disposicién del
publico informacién oportuna y periddica de
naturaleza financiera y no financiera del
presupuesto. Los términos que se utilizan en la ley
del sistema presupuestario estan claramente
definidos.

10. Estabilidad. Estabilidad de politicas a corto
plazo. Adopcion de compromisos para alcanzar los
objetivos de ingreso, gasto total, equilibrio fiscal o
deuda publica, definidos en el contexto de un
marco presupuestario a mediano plazo actualizado
periddicamente. La sostenibilidad fiscal a mediano
plazo es otro aspecto importante de la estabilidad.

11. Desempeiio. Los resultados esperados y los
resultados recientes (productos y/o resultados) de
los programas presupuestarios se informan en el
documento del presupuesto”.

Fuente: Lienert, lan e Israel Fainboim, Reforma de las leyes del sistema presupuestario,
Fondo Monetario Internacional, Departamento de Finanzas Publicas, 2010. pp. 10y 11.

En el caso de México, se encuentra muy lejos de lograr la aplicacion del principio clasico
no. 4 que se refiere a unidad, ya que como se sabe, La Ley de Ingresos (LI) es aprobada
por las dos Camaras del Congreso antes de que se apruebe el Presupuesto de Egresos de
la Federacion. Ademas, el Presupuesto solo lo aprueba la Camara de Diputados y en una
fecha posterior. Por otro lado, el principio de estabilidad da un atributo de sostenibilidad a
la politica fiscal al limitar a los gobiernos respecto a deuda publica. La cual en casos
graves desequilibra las finanzas publicas hasta colocarlas en una situacién en extremo
peligrosa llamada por la ciencia econémica déficit primario. %

% E| caso mas grave es el Déficit Primario: cuando a los ingresos de un pais se les restan los gastos y la
diferencia no alcanza para pagar los “servicios de la deuda”, se da como resultado contratar mas deuda para

pagar deuda. México presenta Déficit Primario desde 2009.
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2.2 ELEMENTOS FACTICOS QUE CONFORMAN LA ESTRUCTURA DEL
PRESUPUESTO PUBLICO.

2.2.1 ESTRUCTURA PROGRAMATICA (EP).

La Estructura Programatica (EP) es el elemento mas importante para la concrecién de la
planeaciéon y la programacion. La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria conceptualiza en el articulo 2 a la Estructura Programatica (EP) como: “El
conjunto de categorias y elementos programaticos ordenados en forma coherente, el cual
define las acciones que efectian los ejecutores de gasto para alcanzar sus objetivos y
metas de acuerdo con las politicas definidas en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y en
los programas y presupuestos, asi como ordena y clasifica las acciones de los ejecutores
de gasto para delimitar la aplicacion del gasto y permite conocer el rendimiento esperado de
la utilizacién de los recursos publicos”.

En los ultimos anos la Estructura Programatica (EP) ha experimentado varios cambios
tendientes a mejorar su funcionamiento, de entre ellos destacan cinco que son muy
trascendentes. El primero de ellos se presentd en 1976 cuando se implementd el
Presupuesto por Programas (PPP): “a partir del PPP se definian funciones y subfunciones
gubernamentales que se alineaban con la mision de las dependencias y entidades y se
disefiaban programas a los que se fijaban metas y costos”®’

El segundo cambio realizado a la Estructura Programatica (EP) se efectu6 en 1998 cuando
se implementé la llamada Nueva Estructura Programatica (NEP), la cual sigue vigente como
estructura base sobre la cual se realizan pequefios ajustes cada mes de junio cuando el
ejecutivo turna al legislativo la Estructura Programatica (EP) autorizada para ser utilizada en
el siguiente ejercicio fiscal:

A partir del ejercicio fiscal de 1998, se implanté la nueva estructura programatica
(NEP) en el presupuesto de egresos de la Federacion®

El tercer gran cambio se verificd en el afio 2003 con la implementacion del Proceso Integral
de Programacion y Presupuesto (PIPP) que es un sistema informatico que genera “un
proceso de sistematizacion y modernizacién del proceso presupuestario, el cual buscaba la
adopcion de un nuevo sistema informatico en linea, que abarcara de manera integral las
etapas del ciclo presupuestario, asi como la reduccion y simplificacion de tramites
administrativos™®

El cuarto cambio trascendente a la Estructura Programatica (EP) ocurrié en el afio 2008,
con la “incorporacion del Programa presupuestario (Pp), como el instrumento que permite
agrupar las asignaciones presupuestarias en conjuntos de acciones homogéneas y

97 SHCP. Estructura Programatica a emplear en el Proyecto de Presupuesto de Egresos 2016, p. 9
%8 Arellano, op. cit. p. 470.
99 SHCP. Estructura Programatica a emplear en el Proyecto de Presupuesto de Egresos 2016. p. 9
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vincularlas al logro de resultados, a través de los objetivos y metas definidos con base en la
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR)""%

El quinto cambio a la Estructura Programatica (EP) tuvo lugar en el afio 2012. En aquel
momento “la Estructura Programatica del sector publico federal adoptdé la Clasificacion
Funcional del Gasto prevista en el Acuerdo emitido por el Consejo Nacional de
Armonizacion Contable CONAC, de conformidad con la cual el gasto programable se
agrupa en tres grandes finalidades: Funciéon Gobierno, Funcion Desarrollo Social y Funcién
Desarrollo Econémico, asi como 24 funciones y 101 subfunciones”'°".

Actualmente todas las Dependencias y Entidades tienen la obligacion de elaborar sus
anteproyectos de presupuesto siguiendo estrictamente la Estructura Programatica que ha
sido previamente aprobada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Todo
anteproyecto debe estar integrado unos elementos de uso indispensable. Los elementos
que componen a la Estructura Programatica son estipulados por el Articulo 27 de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) y son:

“Las categorias, que comprenderan la funcion, la subfuncion, el programa, la actividad
institucional, el proyecto'® y la entidad federativa.

Los elementos, que comprenderan la misién, los objetivos, las metas con base en
indicadores de desempefio y la unidad responsable’®, en congruencia con el PND y
con los programas sectoriales...”'%*

100 jdem.

101 1pid, pp. 5y 6.

102 Fyncién y subfuncién, que identifican y organizan las actividades que realizan los ejecutores de gasto en la
consecucién de los fines y objetivos contenidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
conforme al clasificador emitido en términos de la Ley General de Contabilidad Gubernamental. Programa,
para efectos presupuestarios, identifica los programas que establecen las dependencias y entidades para el
cumplimiento de sus funciones, politicas y objetivos institucionales, conforme a sus atribuciones. Actividad
Institucional, que identifica las acciones de los ejecutores de gasto, vinculando estas con las atribuciones
legales respectivas, en congruencia con las categorias de las funciones y los programas que les corresponden.
Proyecto, que establece las acciones que implican asignaciones presupuestarias para programas y proyectos
de inversion registrados en la Cartera”. Ibid, p. 5.

103 “Conforme al Articulo 25 de la LFPRH, la Estructura Programatica, conforme a la clasificacion funcional y
programatica, se compone de los elementos siguientes: Mision, que identifica los propdsitos fundamentales
que justifican la existencia de la dependencia o entidad y, para efectos programaticos, se formula mediante
una visién integral de las atribuciones contenidas en la ley orgdnica u ordenamiento juridico aplicable;
Objetivo, se refiere al resultado o alcance esperado asociado a un programa, en congruencia con el PND y los
programas que de este deriven, el cual debe ser formulado de conformidad con las disposiciones que para tal
efecto emita la SHCP; Meta, que es la expresion cuantitativa del nivel de cumplimiento esperado del objetivo
en un periodo determinado, y debe expresarse de manera clara, medible y precisa, e; Indicador de
desemperio, que es la expresion cuantitativa construida a partir de variables cuantitativas o cualitativas, que
proporciona un medio sencillo y fiable para medir logros expresados como el cumplimiento de los objetivos y
las metas establecidas, reflejar los cambios vinculados con las acciones del programa, dar seguimiento y
evaluar sus resultados. Dicho indicador debera ser expresado en términos de lo previsto en el Articulo 27 de
la ley, reflejando al menos lo siguiente: a) Eficacia, que mide la relacion entre los bienes y servicios
producidos y el impacto que generan. Mide el grado de cumplimiento de los objetivos; b) Eficiencia, que mide
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Los indicadores permiten medir lo que se pretende lograr durante el afio, a través de un
indice, medida, cociente o férmula. Estos indicadores constituyen la base para el Sistema
de Evaluacion del Desempefio (SED).

2.2.2 RAMOS DEL PRESUPUESTO PUBLICO.

a) RAMOS AUTONOMOS.

El presupuesto publico en México se encuentra estructurado en Ramos. La naturaleza de
un Ramo consiste en su capacidad para asociar un conjunto de gastos que guardan
relacion entre si; es decir, gastos que tienen elementos en comun por lo cual es posible
agruparlos en conjuntos coherentes. La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, en su Articulo 2 define Ramo como: “la previsién de gasto con el mayor nivel
de agregacion en el presupuesto de egresos”. La categoria Ramo permite agrupar los
gastos de acuerdo con sus caracteristicas compartidas entre ellos, al mismo tiempo
permite distinguirlos claramente de otros grupos de gasto que poseen caracteristicas
diferentes. Ramo es un instrumento que permite ordenar, agrupar, sistematizar y dar
coherencia técnica al expresar nominalmente (programas) y numéricamente (montos) de
las acciones a realizar. El presupuesto publico se encuentra estructurado en tres tipos de
Ramos: Ramos Auténomos; Ramos Administrativos; y, Ramos Generales.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en el Articulo 2, define a
los Ramos Auténomos como “los ramos por medio de los cuales se asignan recursos en el
Presupuesto de Egresos a los Poderes Legislativo y Judicial, y a los entes autdnomos.
Ramo Autdnomo es el conjunto de partidas presupuestarias asignadas a toda organizacion
publica encargada de cumplir con una funcién especifica del Estado mexicano, la cual le
ha sido mandatada por la Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos, y que no
se encuentra bajo la tutela del poder ejecutivo, ni del poder legislativo. Estas
organizaciones publicas llevan a la practica las funciones reguladoras del Estado, cumplen
también funciones normativas y cuentan con un érgano de gobierno propio. Los Ramos
Auténomos, por lo tanto, son aquellos conjuntos de gastos coherentes entre si, que
permiten operativizar la funcién de las organizaciones publicas autbnomas.

Ramos Auténomos

01 Poder Legislativo
03 Poder Judicial
22 Instituto Nacional Electoral

35 Comision Nacional de los Derechos Humanos

la relacion entre la cantidad de los bienes y servicios generados y los insumos y recursos utilizados para su
produccion; c) Economia, que mide la capacidad para generar y movilizar adecuadamente los recursos
financieros; d) Calidad, que mide los atributos, propiedades o caracteristicas que deben tener los bienes y
servicios publicos generados en la atencion de la poblacién objetivo, vinculdandose con la satisfaccion del
usuario o beneficiario...Unidad responsable, el cual, como elemento programatico, identifica a las unidades
gue realizan el seguimiento, evaluacion y rendicién de cuentas de los indicadores de desempefio a nivel de
dependencia o entidad. Ibid, p. 6.

104 1bid, p 4.
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41 Comision Federal de Competencia Econdémica

42 Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion
43 Instituto Federal de Telecomunicaciones
44 Instituto Nacional de Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos

b) RAMOS ADMINISTRATIVOS.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en el Articulo 2, los define
asi: “los Ramos por medio de los cuales se asignan recursos en el Presupuesto de
Egresos a las dependencias y en su caso entidades, a la Presidencia de la Republica, a la
Procuraduria General de la Republica, y a los tribunales administrativos”. De esta manera,
un Ramo Administrativo, es el conjunto de partidas presupuestarias asignadas a toda
organizacion publica encargada de ejecutar alguna de las tareas propias del poder
ejecutivo. Los Ramos Administrativos son el conjunto de partidas presupuestarias que
permiten instrumentalizar cada una de las funciones de la Administraciéon Publica Federal
(APF). En este marco, los Ramos Administrativos van dirigidos a las organizaciones
publicas que no poseen autonomia ni gobierno propio, pues se encuentran directamente
bajo el mando del poder ejecutivo. Los Ramos Administrativos contienen los recursos
econdmicos que son ejercidos por cada Dependencia o Entidad.

Ramos Administrativos

02 Oficina de la Presidencia de la Republica
04 Gobernacién
05 Relaciones Exteriores

06 Hacienda y Crédito Publico
07 Defensa Nacional
08 Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion

09 Comunicaciones y Transportes

10 Economia

11 Educacién Publica

12 Salud

13 Marina

14 Trabajo y Prevision Social

15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
16 Medio Ambiente y Recursos Naturales
17 Procuraduria General de la Republica
18 Energia

20 Desarrollo Social

21 Turismo

27 Funcién Publica

31 Tribunales Agrarios

37 Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
45 Comisidn Reguladora de Energia

46 Comisién Nacional de Hidrocarburos

61



C) RAMOS GENERALES.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en el Articulo 2, define a
los Ramos Generales como: “los Ramos cuya asignacion de recursos se prevé en el
Presupuesto de Egresos derivada de disposiciones legales o por disposicidon expresa de la
Camara de Diputados en el Presupuesto de Egresos, que no corresponden al gasto directo
de las dependencias, aunque su ejercicio esté a cargo de éstas”. La denominacion
“general” se refiere a que no es una sola entidad o dependencia quien ejerce los recursos
correspondientes y a que estos Ramos llevan sus recursos a todas las Entidades
Federativas que conforman a la Republica. Los Ramos Generales son el conjunto de
partidas presupuestarias que la Federacion destina, mediante férmulas de distribucion
previamente establecidas, hacia las Entidades Federativas, en montos que varian de una
a otra, de acuerdo a criterios como son la densidad poblacional o el indice de marginacion.

Ramos Generales

19 Aportaciones a Seguridad Social
23 Provisiones Salariales y Econémicas

24 Deuda Publica

Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion Basica,
Normal, Tecnoldgica y de Adultos

28 Participaciones a Entidades Federativas y Municipios

25

30 Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores
33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios

34 Erogaciones para los Programas de Apoyo a Ahorradores y Deudores de la Banca”105

2.2.3 CLASIFICADOR POR OBJETO DEL GASTO.
a)  CAPITULO.

Los Capitulos identifican al conjunto homogéneo de bienes y servicios que el gobierno
adquiere y que constituyen el objeto de un gasto para poder cumplir con sus funciones.
Existen nueve capitulos con los que se clasifica a las compras del gobierno: Capitulo 1000
Servicios Personales; Capitulo 2000 Materiales y Suministros; Capitulo 3000 Servicios
Generales; Capitulo 4000 Transferencias, Asignaciones, Subsidios y otras Ayudas;
Capitulo 5000 Bienes Muebles e Inmuebles; Capitulo 6000 Inversion publica; Capitulo
7000 Inversiones Financieras y otras provisiones; Capitulo 8000 Participaciones vy
Aportaciones; Capitulo 9000 Deuda Publica.

b) CONCEPTO.

Conceptos son aquellos subconjuntos homogéneos y ordenados que permiten desagregar
los bienes y servicios incluidos en cada Capitulo. El Capitulo 1000 Servicios Personales se
desagrega en siete Conceptos de la siguiente forma. Concepto 1100 Remuneraciones al
personal de caracter permanente; Concepto 1200 Remuneraciones al personal de caracter

105 pagina Web de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Tomos del Presupuesto de Egresos.
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transitorio; Concepto 1300 Remuneraciones Adicionales y Especiales; Concepto 1400
Seguridad Social; Concepto 1500 Otras Prestaciones Sociales y Econdmicas; Concepto
1600 Previsiones; Concepto 1700 Pago de Estimulos a Servidores Publicos.

C) PARTIDA GENERICA.

La Partida Genérica hace referencia al tercer digito por medio del cual se logra la
armonizacion de los tres niveles de gobierno. Como ejemplo se tiene que como parte del
Capitulo 1000 Servicios Personales e integrada al Concepto 1300 Remuneraciones
Adicionales y Especiales, se encuentra la Partida Genérica 131 Primas por Afos de
Servicios Efectivos Prestados.

d) PARTIDA ESPECIFICA.

La Partida Especifica corresponde al cuarto digito y se deja en libertad a las Entidades
para que ellas designen las que consideren necesarias de acuerdo con sus propias
necesidades de operacion.

2.2.4 TECNICAS PRESUPUESTARIAS

La formulacién del presupuesto publico se realiza por medio de técnicas presupuestarias.
El presupuesto publico se plasma y expresa con técnicas presupuestarias. El uso de
diferentes técnicas refleja distintos momentos histéricos y avances técnico-cientificos
explicados por Mosher y Cimmino hace décadas. Otro elemento que juega un papel
importante en torno a la utilizacién de las técnicas presupuestarias es el criterio politico o
econdmico en boga.

Es muy importante subrayar la estrecha vinculacién entre la formulacién del presupuesto
publico y la técnica presupuestaria. El presupuesto publico se formula con base en una o
en la combinacién de varias técnicas presupuestarias. El pensamiento cientifico conoce
principalmente cuatro técnicas presupuestarias: Presupuesto Tradicional (PT),
Presupuesto por Programas (PPP), Presupuesto Basado en Resultados (PBR); y,
Presupuesto Base Cero (PBC). El objetivo de este apartado es estudiarlas desde la
perspectiva tedrica.

Existe la practica de referirse a las técnicas presupuestarias como “tipos” de presupuesto,
lo cual provoca confusion y arbitrariedad conceptual. Para sobreponer esa problematica
muy extendida incluso entre los especialistas de presupuesto publico, se recupera lo
escrito por Frederick Mosher y Salvatore Cimmino en 1951 en su libro la “Ciencia de la
Administracion Publica™:

“Las materias relativas al presupuesto atraviesan hoy una revoluciéon técnico-
cientifica, iniciada después de finalizar el segundo conflicto mundial y que ha
producido un vivo fermento de ideas y de reformas, sobre el plano administrativo y
legislativo, de las técnicas presupuestarias. Para dar un nombre a este movimiento
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reformador, se ha hablado de presupuesto programatico, de presupuesto de
ejecucion y —mas recientemente- de presupuesto funcional”.'%®

Frederick Mosher y Salvatore Cimmino establecen que el Presupuesto por Programas
(PPP) es una técnica presupuestaria. En el mismo sentido se refieren a lo que ellos
llamaron “presupuesto funcional”, en aquel entonces y que se convirtié en lo que hoy es la
clasificacién funcional del presupuesto publico. Lo que aclaran magistralmente dichos
autores es que no existen distintos tipos de presupuesto, solo distintas técnicas
presupuestarias. Esta investigacién retoma como hilo conductor esa misma premisa. En
este marco, Juan Pablo Guerrero Amparan y Mariana Lopez Ortega definen el presupuesto
por programas (PPP) como:

“Técnica presupuestaria que pone especial atencién a las actividades que se realizan
mas que a los bienes y servicios que se adquieren”.'”

Por su parte Aaron Wildavsky en el prefacio a la segunda edicién de su libro “a politica del
proceso presupuestario” escribié acerca del Presupuesto por programas (PPP):

“Una de las materias que incuestionablemente merece atencion en esta nueva
edicién es la presupuestacion por programas. Y yo he afiadido un capitulo completo
acerca de ese fendmeno. Este se ha convertido en un gran tema de la ciencia social y
también de la politica publica. Ahora este ha triunfado (si es que quiza uso este
término para referirme a una técnica que ha fallado en todas partes donde se ha
intentado)...”%8

Con base en lo anterior es imposible sostener que existen distintos tipos de presupuesto
publico. Aquello que cambia son las técnicas presupuestarias con base en su desarrollo
técnico-cientifico y de acuerdo con los criterios en boga. Los ejemplos mundiales son las
cuatro distintas técnicas presupuestarias que se han implementado en las ultimas décadas.
Presupuesto tradicional (PT); Presupuesto por Programas (PPP); Presupuesto Basado en
Resultados (PBR); y, Presupuesto Base Cero (PBC).

Por lo tanto el presupuesto publico es genérico independientemente del tiempo, lugar y
régimen politico en el que se desarrolla. Lo que cambia son las técnicas presupuestarias,
pues como explicaron Mosher y Cimmino, éstas son desarrollos técnico-cientificos en
constante evolucion. Tienen utilidad especifica para la formulacion del presupuesto publico
y con el paso del tiempo se ha descubierto que las distintas técnicas presupuestarias no se
desechan, sino que se complementan y se acumulan.

106 1pjd, p. 414.

107 Guerrero Amparan, Juan Pablo y Lépez Ortega, Mariana. La Clasificacién Funcional del Presupuesto Federal
en México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, CIDE. México, 2000. Pag. 51.

108 wildavsky. op. cit. p. X del prefacio de la segunda edicidn.
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a) PRESUPUESTO TRADICIONAL (PT) O PRESUPUESTO POR OBJETO DEL
GASTO

El Presupuesto Tradicional (PT) también es llamado presupuesto por objeto del gasto. Esto
se debe a la enorme importancia que esta técnica presupuestaria le otorga a los insumos.
Es decir, esta técnica subraya de manera destacada que es lo que habra de comprarse por
parte del gobierno para hacer posible el cumplimiento de sus actividades. ¢Qué se va a
comprar?, es decir, cual es el objeto del gasto. Sin embargo, a pesar de que sefala cual es
el objeto del gasto, esta técnica no establece cuales son los objetivos. El objeto del gasto
queda constituido por aquel “servicio” (teléfono, luz, renta, etc); “material” (escritorio,
vehiculo), sin embargo, la técnica no expresa los objetivos del gasto. Esta técnica
presupuestaria fue llamada presupuesto tradicional (PT) a posteriori, pero en su momento
representd la técnica presupuestaria de vanguardia:

“Esta técnica tenia la finalidad de detallar los siguientes componentes: las
adquisiciones del gobierno; los recursos que se asignaba a las unidades
administrativas para realizar sus gastos; y, el control financiero y legal”.'®®

En esta nota David Arellano Gault reconoce al Presupuesto Tradicional (PT) como una
técnica presupuestaria, la cual resaltaba el aspecto de los insumos o adquisiciones del
gobierno, respondiendo a la pregunta ;qué se compra? De esta, se derivd la segunda
pregunta logica ¢, cuanto cuesta lo que se necesita? La atencion se centrd principalmente
en todo aquello que viene antes de la actividad misma; dejando de lado el desarrollo de la
actividad gubernamental, lo cual le dio un caracter primeramente, preparativo y
posteriormente, de control. Por ello, el Presupuesto Tradicional (PT) poseyd un caracter de
tipo causal:

“lo que no queda claro en los sistemas presupuestarios tradicionales es esta relacion
entre cosas que el gobierno adquiere y las cosas que realiza”'"°

El Presupuesto Tradicional (PT) quedé confinado y fuertemente condicionado en términos
temporales y espaciales, en lo que se podria denominar como un presupuesto de
necesidades, un presupuesto de aqui y ahora. Practicamente para el presupuesto
tradicional no existian los aspectos colaterales, ni tampoco tomaba en consideracién
respecto del mafiana. De este modo, el presupuesto tradicional fue una técnica
presupuestaria que sélo decia cuanto se gastaba y en que se gastaba.

b) PRESUPUESTO POR PROGRAMAS (PPP).

Lo que se conoce acerca del origen del presupuesto por programas nos lleva a la década
de los sesenta:

109 Arellano, op. cit. p. 460.
110 Martner Gonzalo, Planificacion y Presupuesto por programas, Siglo XXI Editores, Primera edicién 1967, 132.
Edicidn, México, 1984. t. p. 289.
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“El 25 de agosto de 1965 el presidente Johnson anuncié que estaba solicitando a las
cabezas de todas las agencias federales introducir “un verdaderamente nuevo y
revolucionario sistema” de presupuestacion por programa”.'"

La instrumentacion de la técnica presupuestaria Presupuesto por Programas (PPP)
significd una revolucion en el presupuesto publico; mas alla de ser el paso siguiente, fue un
gran salto cualitativo. El Presupuesto por Programas (PPP) se caracteriza por haberse
liberado de las ataduras que el Presupuesto Tradicional (PT) conllevaba en su légica
interna. Con la implementacién de la técnica presupuestaria Presupuesto por Programas
(PPP) se logré superar las preguntas: ¢cuanto se gasta? y ¢en qué se gasta? pues
respondié otra pregunta muy importante ¢para qué se gasta? De esta manera, el
Presupuesto por programas (PPP) brinda claridad acerca de qué se persigue con las
compras que se realizan.

“El objetivo de un presupuesto por actividad es mostrar lo que el gobierno “hace”. No
centra su interés, como el presupuesto tradicional en lo que el gobierno “compra” para
hacer las cosas...”.'1?

Antes de la implementacion de esta técnica presupuestaria tal pareciera que no existieran
objetivos y que solo existieran necesidades de gasto. Con el presupuesto por programas
los insumos comienzan a perder importancia frente a los objetivos, ahora es posible
encontrar coherencia en las adquisiciones contempladas en el presupuesto. Dichas
adquisiciones ahora se encuentran articuladas con objetivos que han sido trazados
mediante la planeacion. Es con la implementacion del presupuesto por programas que el
presupuesto publico comenzé a adquirir un atributo teleolégico:

“La clasificacion por actividades procura entonces, que las cosas que el gobierno
compra sean clasificadas no sélo por tipos, como cosas en si mismas, sino como un
conjunto organizado de acuerdo con las actividades que sirven. Por ejemplo, un saco
de cemento es una parte de un camino, de una presa o de un edificio y como tal se
clasifica.” '3

La implementacion de la técnica presupuestaria Presupuesto por Programas (PPP)
significd retirar el caracter estatico del presupuesto publico como documento de
“comprobacion de gastos” del gobierno, para avanzar hacia una nueva etapa dinamica en
la cual cada gasto se encuentra regido por un objetivo que le da sentido, lo engloba, le
brinda coherencia en tanto elemento de una elaboracion mayor, y le articula a una
planeacion. En este sentido, el Presupuesto por Programas (PPP) dio continuidad al
control de los gastos que el presupuesto tradicional (PT) habia iniciado, agregd la
asimilacién en conjuntos coherentes de elementos de gasto (Programas) e, hizo posible
trazar el rumbo del presupuesto publico.

El presupuesto por programas (PPP) establecié por primera vez una triada metodoldgica
que le colocoé en un grado elevado de consistencia: fines u objetivos; programas para

111 wildavsky. op. cit. p. 181.
112 Martner, op. cit. pp. 292 y 288.
13 pid, p. 292.
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alcanzar esos fines; y, gastos especificos que entonces servian para implementar los
programas.

c) PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS (PBR).

En la década de los noventa comenzd a vivirse alrededor del mundo un cambio en el
pensamiento cientifico-administrativo que buscé principalmente corregir lo que se
denominé como “fallas del Estado” con una nueva estrategia que lo redujera e hiciera mas
eficiente. A este fendmeno Michel Barzelay lo llamé el “paradigma posburocratico”. Sin
embargo, el nombre por el cual se le conoci6 a ésta nueva forma de pensamiento cientifico
fue Nueva Gestién Publica (New Public Management) término que Christopher Hood acufié
en 1989 y que le ha dado identidad desde entonces™™.

A su vez, dentro de la Nueva Gestidén Publica (New Public Management) se desarrollé una
estrategia que hoy se conoce como Gestidn para Resultados (GpR). La Organizacion para
el Comercio y el Desarrollo Econémico (OCDE) se refirié a ella por vez primera en 1995 y
la retomd en 1997. ElI Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) emitié
documentos donde habla de la GpR en 1997 y el Banco Mundial (BM) hizo lo propio, a
través de sus informes, en el afno 2004.

FIGURA NO. 6. LOS PILARES DE LA GESTION PARA RESULTADOS (GpR).

Planeacion
orientada a
Resultados

Presupuesto
basado en
Resultados

Seguimientoy
evaluacién

Pilares de la

GpR

Gestion
financiera,
auditoriay

adquisiciones

Gestidn de
programas y
proyectos

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En el marco del New Public Management y de la Gestiébn para Resultados (GpR), se
materializ6 el Presupuesto Basado en Resultados (PBR). Este rebasoé los esquemas de las
técnicas presupuestarias anteriores relacionadas con el control de gastos y con la
formulacién por programas para ir mas alla recuperando lo mejor de cada una de ellas,
pero agregando los resultados como rasgo distintivo de esta nueva técnica. Con la

114 Hay consenso en reconocer que el término nueva gestion o nueva gerencia publica fue acufiado por el
investigador britanico Christopher Hood, critico de las reformas britanicas, en un articulo multicitado (1989),
“A Public Management for all Seasons?, que fue después desarrollado por él y por M. Jackson en un libro
(1991). Aguilar. Luis F. Gobernanza y Gestion Publica. Fondo de Cultura Econdmica. México, 2006. p. 144.
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implementacién de la técnica presupuestaria Presupuesto Basado en Resultados (PBR) se
dej6é atras la presupuestacion enfocada en procesos, para arribar a otra enfocada en
resultados verificables con base en indicadores:

“Los procesos de presupuestacién han venido apareciendo como un elemento
indispensable de las reformas administrativas cuando se quiere dirigir a los gobiernos
a actuar con base en la obtencion de resultados y no sélo o principalmente en el
control de recursos y gastos”.'®

El objetivo de esta nueva técnica es alcanzar resultados previamente definidos en la
planeacion y contar con los instrumentos para llevar a cabo las mediciones mediante
indicadores que permitan confrontar lo proyectado con lo alcanzado y de esa forma lograr
que los resultados ademas de su caracter cualitativo incluyan metas cuantificables que
puedan ser comprobadas de manera objetiva por medio de herramientas metodoldgicas
impidiendo de esta forma que los resultados sean sujetos a interpretacion o a una
valoracién subjetiva. En especifico:

“transitar de un presupuesto pensado para controlar el gasto y vigilar su aplicacién en
espacios rigidos de definicion programatica a un presupuesto dirigido a resultados
medibles y observables por la ciudadania”.""®

El Presupuesto Basado en Resultados (PBR) expone ;qué se compra?, sen qué se
gasta?, ¢spara qué se gasta? y, ¢jcuales son y como se miden los resultados del
presupuesto publico? Como se mencioné lineas atras, la técnica Presupuesto Basado en
Resultados (PBR) recupera los mejores aspectos de las técnicas anteriores y las pone en
ejercicio practica en la busqueda de resultados. Esto confirma el caracter complementario
que tienen las técnicas presupuestarias. Sus desarrollos técnico-cientificos se acumulan,
por lo que unas constituyen apoyo para otras. Recientemente el Fondo Monetario
Internacional (FMI) ha escrito:

“...la presupuestacién por programas es un componente de la presupuestacion por
resultados que es muy recomendable para los paises que disponen de los recursos y
la capacidad para aplicarla™'”

La definicién de Presupuesto Basado en Resultados (PBR) gira en torno a tres variables.
La primera es un adecuado ejercicio del presupuesto publico. La segunda se refiere a los
resultados alcanzados, y la tercera, al compromiso que el gobierno tiene en todo momento
de responder a la poblacion por el correcto uso de los recursos que los ciudadanos han
aportado. De esta forma, se le considera aquel:

“proceso que incorpora consideraciones sobre los resultados del ejercicio de los
recursos publicos con el objeto de mejorar la calidad del gasto publico federal y
promover una mas adecuada rendicion de cuentas”'®

115 Arellano, op. cit. pp. 155y 156.

116 pjd, p. 156.

117 Robinson, Marc y Duncan Last. Un modelo bdsico de presupuestacién por resultados, Fondo Monetario
Internacional. Departamento de Finanzas Publicas, Washington, 2009, pp. 5y 6.
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La Metodologia de Marco Légico (MML) es el sustento tedrico-metodolégico detras del
Presupuesto Basado en Resultados (PBR). Esta es una herramienta de planeacion que le
brinda coherencia metodoldgica. La MML tiene su origen en los afios sesenta del Siglo XX
y fue desarrollada y utilizada por primera vez en los Estados Unidos en una empresa
llamada Practical Concepts Inc. Esta metodologia se concreta en la Matriz de Indicadores
para Resultados (MIR) que es el principal instrumento del PBR. La Metodologia de Marco
Logico (MML) tiene seis etapas, por medio de las cuales se llega hasta la formacion de la
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR):

“Definicion del problema.

e Anadlisis del problema.

e Definicidn del objetivo.

e Seleccidn de alternativas.

e Definicidn de la estructura analitica del programa.

e Construccidn de la Matriz para Indicadores de Resultados (MIR)”*1°,

La Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), de acuerdo con el gobierno federal “es un
instrumento para el disefio, organizacién, ejecucion, seguimiento, evaluacién y mejora de
los programas, resultado de un proceso de planeacion realizado con base en la
Metodologia de Marco Légico (MML). Es una herramienta de planeacién estratégica que
en forma resumida, sencilla y armodnica:

Establece con claridad el objetivo de los programas y su contribucién con los objetivos de la
planeacion nacional y sectorial;

Describe los bienes y servicios que entrega el programa a la sociedad, para cumplir su
objetivo, asi como las actividades e insumos para producirlos;

Incorpora los indicadores que miden los objetivos y registra las metas que establecen los
niveles de logro esperados, elementos que son un referente para seguimiento y evaluacion;
Identifica los medios para obtener y verificar la informacién de los indicadores; e

Incluye analisis de riesgos y contingencias que pueden afectar el desempefio del programa.
La MIR organiza los elementos programaticos (objetivos, indicadores y metas) en la
estructura programatica, vinculados al Pp”.1%°

118 p3gina Web de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

119 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. (SHCP). Diplomado de Presupuesto Basado en Resultados.
Médulo 3, Unidad 1, p. 9.

120 pagina Web de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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FIGURA NO. 7. IMAGEN DE UNA MATRIZ DE INDICADORES PARA RESULTADOS (MIR).

1Cuil es el objetivo o 1Qué factores externos
resultado esperado en objetivos pueden comprometer el

cada nivel? éxito?

e

Fuente: UNAM y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Diplomado PBR. Médulo 3. Unidad 1, p. 12.

La MIR debe entenderse como un producto del proceso de planeacion, en la cual sus
columnas permiten conocer como se mediran los resultados esperados de la intervencion o
programa. Por su parte, las filas establecen los niveles de objetivos que el programa tiene.
El fin es la contribucion que la intervencion o programa tendra para el logro de un bien
superior de aquellos sefialados en el Plan Nacional de Desarrollo. A esto se le conoce
como la planeacién alineada. El propdsito es el impacto directo que la intervencion
producira en la poblacion objetivo o area de enfoque. Los componentes son los bienes o
servicios que la intervencion debe producir para entregar a la poblacion objetivo o area de
enfoque. Las actividades son las acciones a realizar para que se produzcan los
componentes.'?’

El Presupuesto Basado en Resultados (PBR) es la técnica presupuestaria en boga
mundialmente por lo que, salvo pequefas criticas tendientes a mejorar su desempefio, no
se tiene conocimiento de algun cuestionamiento mayusculo que ponga en duda su
continuidad. Por lo tanto, no parece existir, ninguna discusion capaz de generar gran
controversia en el medio cientifico que apunte a la cancelacion o a la obsolescencia de
esta técnica presupuestaria.

d) PRESUPUESTO BASE CERO (PBC)

La técnica presupuestaria Presupuesto Base Cero (PBC) es otra mas de las técnicas
desarrolladas por los avances técnico—cientificos y como tal debe ser considerada. Sin
embargo, no ha podido instaurarse de manera permanente en su uso alrededor del mundo.

121 Diplomado en Presupuesto Basado en Resultados. Médulo 3. Unidad 1, pp. 11y 12.
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Debido a un objetivo de orden y consistencia en esta investigacion, el capitulo IV estara
dedicado al estudio de esta técnica de manera detallada.

2.2.5 CLASIFICACIONES DEL PRESUPUESTO PUBLICO.

Las clasificaciones del presupuesto publico son “distintas presentaciones” del mismo
instrumento. EI monto de recursos econdmicos asignado al presupuesto publico es
clasificado de diferente forma para resaltar distintos propdsitos que se persiguen. Cada
una de las distintas clasificaciones permite conocer diferentes aspectos del presupuesto
publico, por lo tanto no existe una clasificacion universal que permita clarificar todo acerca
del presupuesto publico. En ese sentido la ciencia administrativa ha desarrollado diversas
clasificaciones para puntualizar los aspectos de interés para distintos sectores, disciplinas
de la ciencia, gobierno y poblacion en general. Existen varias maneras en que el
Presupuesto de egresos puede ser clasificado, entre ellas: programatica, administrativa,
funcional, econémica y por objeto del gasto.

a) CLASIFICACION PROGRAMATICA.

FIGURA NO. 8. CLASIFICACION PROGRAMATICA.

Clasificacion programatica: ¢ Qué se hace?
El gasto publico se ordena por tipo de programas, divididos de acuerdo con los
objetivos que buscan. Por un lado esta el gasto utilizado para la ejecucién de planes
y programas asociados a la provision de bienes y servicios publicos; por el otro, se
encuentra el gasto de caracter general que deriva del cumplimiento de
obligaciones legales o del decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El gasto programable. Funciones del El gasto no programable se destina a

Estado como la provisién de servicios de saldar compromisos que, por su

naturaleza, no pueden ser
identificados con un programa

educaciodn, salud y seguridad publica,

entre otras. Se dirige a programas que

buscan alcanzar objetivos y metas especifico. Este tipo de erogaciones

apoyan la actividad financiera del
Estado, como el pago de la deuda

especificas. Contempla todas las

erogaciones del gobierno federal,

incluidos los poderes de la Unidn, la publica, las participaciones y

aportaciones a estados y municipios,
el pago de adeudos de afios anteriores

administracion publica central y la

paraestatal, los érganos auténomos y el

y el saneamiento del sistema
financiero”.

gasto descentralizado destinado a
entidades y los municipios.

Fuente: Ugalde, Luis Carlos, La Negociacién Politica del Presupuesto en México 1997-2012,
México, 2014. p. 22.
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Por lo tanto, el gasto programable es aquel del cual se tiene el control de sus variables. A
diferencia de este, el gasto no programable es aquel que no puede ser programado de
manera exacta ya que nadie posee la informacion precisa de lo que ocurrira en el futuro.
Sin embargo, las circunstancias que se encuentran fuera del control de los individuos
inciden de manera directa en la evolucién de este tipo de gasto. Quiza el ejemplo mas
palpable es el de las tasas de interés a nivel internacional, su elevacidon o disminucién
afecta directamente los montos a liquidar por concepto de “servicios de la deuda”. Esto
no puede ser previsto del todo, sin embargo, lo que hace compleja esta situacion es que
si se presenta un incumplimiento en los pagos se enfrentan consecuencias juridicas y
financieras graves.

b) CLASIFICACION ADMINISTRATIVA.

FIGURA NO. 9. CLASIFICACION ADMINISTRATIVA,

¢Quién gasta? La clasificacion administrativa identifica a las entidades responsables del gasto por ramos de la Administracion
Pdblica Centralizada (comprende las secretarias de Estado); ramos de poderes y drganos auténomos (incluye a los poderes
legislativo y Judicial, tribunales fiscales y agrarios, Instituto Nacional Electoral y Comision Nacional de Derechos Humanos);
ramos generales (engloba provisiones salariales y econdmicas, participaciones a las entidades federativas y municipios); asi
como el gasto de las entidades paraestatales de control presupuestario directo (hasta 2012 incluia a Petréleos Mexicanos y a
la Comision Federal de Electricidad). Cabe destacar que esta clasificacion del gasto corresponde al sector publico
presupuestario, el cual incluye todas las entidades que reciben recursos publicos federales, como los ramos auténomos, de la
administracion central y de las entidades paraestatales”.

Fuente: Ugalde, Luis Carlos, La Negociacién Politica del Presupuesto en México 1997-2012,
México, 2014, pp. 22 y 23.

La principal propiedad de esta clasificacion es especificar con toda claridad cual
Dependencia o Entidad del gobierno ejecuta el gasto. Ademas permite conocer el peso
relativo que tiene cada dependencia y entidad del gobierno en el gasto total. También
permite deslindar responsabilidades en caso de subejercicio.
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c) CLASIFICACION ECONOMICA.

FIGURA NO. 10. CLASIFICACION ECONOMICA.

Clasificacion econémica ¢ En qué se gasta?
El PEF se orienta por objeto del gasto orientado no sélo para la operacién cotidiana
del Estado, sino también para expandir su funcionamiento en términos de
infraestructura y patrimonio publico. Para ese fin, el gasto publico se divide en gasto
corriente y gasto de capital.

Gasto de capital. Recursos destinados a la

Gasto corriente. Erogaciones que constituyen
un acto de consumo y permiten operar al
aparato gubernamental, como pagos por

servicios personales (sueldos y salarios) y la
compra de bienes y servicios (renta y energia
eléctrica), incluye ayudas, subsidios y
transferencias. El gasto corriente no
incrementa los activos de la Hacienda Publica

creacion de activos fisicos y la conservacion
de los existentes: obras y adquisicion de

bienes muebles e inmuebles y erogaciones
para apoyos, subsidios y transferencias para
dicho fin. Gasto que se traduce en aumento
de los activos fijos del sector publico”.

Fuente: Ugalde, Luis Carlos, La Negociacién Politica del Presupuesto en México 1997-2012,
México, 2014., p. 23.

El gasto de capital se conoce también como inversién publica. En toda economia existen
dos tipos de inversion: inversién publica e inversion privada, ambas tienen un impacto
fundamental y directamente proporcional con el nivel de vida de la poblaciéon. El caso del
gasto de capital se debe subrayar que este posee un efecto multiplicador inherente para
acelerar o frenar diversos indicadores sociales y econdémicos. El gasto de capital o
inversion publica impacta en la prestacion de servicios publicos y en la mejora de las
condiciones sociales y econdmicas del pais. El gasto de capital se traduce principalmente
en nueva infraestructura la cual genera mejores condiciones de vida para la poblacion a la
vez que atrae a la inversion privada. Dando como resultado bienestar y dinamismo para la
sociedad.
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d) CLASIFICACION FUNCIONAL.

FIGURA NO. 11. CLASIFICACION FUNCIONAL.

¢Para qué se gasta?

El PEF se agrega por tipo de funciones publicas y
aquellas relacionadas con la prestacion y oferta de
bienes publicos. Se divide en:

Funcion Gobierno: Funcion
Desarrollo

Econémico:

Gobernacion, Funcion

Relaciones Desarrollo

Exterioresy Social: Energia,
Hacienda” comunicaciones y
Educacidn, salud transportes,
y seguridad desarrollg
agropecuarioy

social.
forestal.

Fuente: Ugalde, Luis Carlos, La Negociacién Politica del Presupuesto en México 1997-2012,
México, 2014. pp. 22y 23.

Esta clasificacion tiene la ventaja sobre las demas de que permite identificar con toda
exactitud cuales son las prioridades del gobierno reflejadas en el presupuesto publico. Esta
clasificacién hace visible “los triunfos y las derrotas” entre los distintos intereses producto
de la correlacion de fuerzas al interior de la sociedad durante el procesamiento del
presupuesto publico. Se ha mencionado que el presupuesto publico “sintetiza las mas
detalladas y especificas actividades de gobierno”; la clasificacion funcional del presupuesto
publico expresa con el lenguaje mas claro los resultados de dicha sintesis, puesto que
describe hacia qué rubros se van a priorizar los recursos publicos:

“Ello constituye, quiza, el avance mas significativo y prometedor del arte del
administrar en los Ultimos afios”.'??

De acuerdo con Mosher y Cimmino, la clasificacién funcional ha sido uno de los grandes
aportes de la Ciencia de la Administracién. Actualmente, esta clasificacion es utilizada por
la mayoria de los gobiernos para dar a conocer a la ciudadania en un lenguaje sencillo
hacia que rubros se dirige el gasto.

122 Mosher y Cimmino, op. cit. p. 418.
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e) CLASIFICACION POR OBJETO DEL GASTO.

CLASIFICACION POR OBJETO DEL GASTO.

Esta clasificacién reune de forma sistematica todos los Capitulos de gasto. Cada uno de
sus componentes destaca aspectos concretos del presupuesto, lo que le convierte en la
clasificaciéon operativa del presupuesto publico. Esta clasificacion permite el vinculo con la
contabilidad. Se estructura por Capitulo, Concepto, Partida Genérica y Partida especifica.
Tiene nueve capitulos, cada capitulo tiene conceptos y cada concepto se desagrega en
partidas para ordenar todos y cada uno de los gastos que realiza el gobierno para cumplir
con sus funciones.

FIGURA NO. 12. CLASIFICADOR POR OBJETO DEL GASTO.

Son las remuneraciones del personal
civil y militar, asi coma cuotas y
aportaciones a favor de instituciones
de seguridad social.

Son estas las asignaciones destinadas
a cubrir las participaciones y aportaciones
para las entidades federativas y los
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destinadas a la ejecucién de programas
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federativas, mediante la reasignacion
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Son aquellas erogaciones que realiza
la administracién publica en la adquisicion
de acciones, bonos y otros titulos
y valores; asi como en préstamos
otorgados a diversos agentes economicos.
Se incluyen las aportaciones de capital — Inversiones
alas entidades pablicas; asi como financieras

Se destina para cubrir el costo de servicios
que se contraen con particulares
o instituciones del sector publico
para desarrollar las actividades vinculadas
con las funciones publicas.

las erogaciones contingentes ¥ "t:::
e imprevistas para el cumplimi provisiones
de obligaciones del Gobierno.

Destinada a cubrir obligaciones
por concepta de deuda plblica
interna y externa, incluye también
los adeudos de ejercicios
fiscales anteriores.

Transferencias,
asignaciones,
subsidios y
otras ayudas
\ Son las asignaciones destinadas en forma
Son las asignaciones destinadas T e djrecta o indirecta a los sectores puiblico,
a obras por contrato y proyectos b le privado y externo, organismos y empresas

paraestatales y apoyos como parte de su
politica econdmica y social, de acuerdo
con las estrategias y prioridades de
desarrollo para el sostenimiento y
desempeno de sus actividades.

productivos y acciones de fomento.
Incluye los gastos en estudios de
pre-inversion y preparacion
del proyecto.

Se destina a la adquisicion de toda
clase de bienes muebles e
inmuebles que se requieran.

Fuente: UNAM. SHCP. Diplomado Presupuesto Basado en Resultados. Médulo 1. Unidad 3, p.78.
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La clasificacién por objeto del gasto funciona con base en cuatro digitos, cuya codificacion
se opera de izquierda a derecha. El primer digito corresponde al Capitulo. El segundo
digito corresponde al Concepto. El tercer digito corresponde a la Partida Genérica. El
cuarto digito sefala la Partida especifica.

FIGURA NO. 13. CODOFICACION DEL CLASIFICADOR POR OBJETO DEL GASTO.

Genérica

Especifica

XXXO0 XXXX

Fuente: Consejo Nacional de Armonizacién Contable CONAC 2014. Estructura de codificacion del
Clasificador por objeto del gasto, p. 4.

Como ejemplo se tiene que los terrenos que el gobierno adquiere se especifican con la
partida 581. El digito 5 se debe a que pertenece al Capitulo 5000 Bienes Muebles e
Inmuebles. El digito 8 se explica porque pertenece al Concepto 5800 Bienes Inmuebles.
Por su parte, la Partida Genérica es 1 debido a que es la primera partida en el Concepto de
los Bienes Inmuebles.

El cuarto digito que corresponde a la Partida especifica se deja a la libertad de las
Entidades para que estas las denominen de acuerdo a sus necesidades de operacion. Por
eso se dice que la armonizacién se da a tercer digito. Es decir, toda la estructura de
gobierno maneja los tres primeros digitos de manera idéntica, por lo que solamente existe
variacion en el ultimo digito o Partida Especifica.

La importancia de esta clasificacion es su obligatoriedad y su transversalidad, ya que por
ley debe aplicarse en la Administracion Publica Federal APF, Entidades Federativas y
Municipios para alcanzar la armonizacion contable de la administracion publica en su
conjunto. El objetivo de armonizacion y el Clasificador por Objeto del Gasto tienen su
fundamento en la Ley General de Contabilidad Gubernamental del 31 de diciembre de
2008, la cual desde su promulgacion ha constituido un instrumento importante para la
armonizaciéon contable en toda la administracion publica.
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2.3 PLANEACION Y PROGRAMACION DEL PRESUPUESTO EN MEXICO

En México la Planeacion se encuentra estipulada en el Articulo 26 Constitucional. A su vez,
lo largo de casi un siglo han existido dos leyes reglamentarias: Ley sobre Planificacién
General de la Republica del ano 1930 y la Ley de Planeacion del afio 1983.

En México, la forma en que el ejecutivo concibe al ciclo presupuestario se compone de
siete etapas: planeacién; programacion; presupuestacion; ejercicio-control; seguimiento;
evaluacion; y; rendicion de cuentas’®. La formulacién se relaciona solamente con las tres
primeras etapas de esta secuencia: planeacion, programacion y presupuestacion. Las
restantes: ejercicio-control; seguimiento; evaluacion; y; rendicion de cuentas no se
relacionan con la formulacion, de manera que no se estudian en este apartado.

La facultad del ejecutivo para la formulacion del presupuesto publico se encuentra
establecida por la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en su
Articulo 42. Asi como en el Articulo 31, Fracciéon XV de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal que faculta a la Secretaria de Hacienda para “formular el
programa de gasto publico federal y el proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion y presentarlos a la consideracion del presidente de la Republica”. La Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria establece con toda puntualidad es
su articulo 42 los tiempos que rigen al ciclo presupuestario, cuya primera etapa
corresponde precisamente a la formulacion del presupuesto publico:

123 Cabe aclarar que la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria no contempla las etapas de
la misma forma que el ejecutivo. La ley considera: programacién, presupuestacién, aprobacidn, ejercicio,
transparencia—informacion y evaluacion.
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FIGURA NO. 14. EL CICLO PRESUPUESTARIO. ARTICULO 42 LEY FEDERAL DE PRESUPUESTO Y RESPONSABILIDAD HACENDARIA

“I. El ejecutivo federal, por conducto de la
Secretaria, deberd enviar al Congreso de la
Unién a mas tardar el 1 de abril, un
documento que presente los siguientes
elementos:

a) Los principales objetivos para la Ley de
Ingresos y el Presupuesto de Egresos del afio
siguiente;

b) Escenarios sobre las principales variables
macroecondémicas para el siguiente afo:
crecimiento, inflacion, tasas de interés y
precio del petrdleo;

c) Escenarios sobre el monto total del
Presupuesto de Egresos y su déficit o
superavit;

d) Enumeracion de los programas prioritarios
y sus montos.

(LFPRH).

II. El ejecutivo Federal, por
conducto de la Secretaria, remitira
a la Camara de Diputados, a mas
tardar el 30 de junio de cada afio,
la estructura programatica a
emplear en el proyecto de
Presupuesto de Egresos...

1. El Ejecutivo Federal remitird al Congreso
de la Unién, a mas tardar el 8 de
septiembre de cada afio:

a) Los criterios generales de politica
econdmica, asi como la estimacion del
precio de la mezcla de petréleo mexicano
para el ejercicio fiscal que se presupuesta;
b) Lainiciativa de Ley de Ingresosy, en su
caso, las iniciativas de reformas legales
relativas a las fuentes de ingresos para el
siguiente ejercicio fiscal; y,

c) El proyecto de Presupuesto de Egresos;

IV. La Ley de Ingresos serd V. El presupuesto de Egresos
aprobada por la Cdmara de debera ser aprobado por la
Diputados a mas tardar el 20 Camara de Diputados a mas
de octubre y, por la Cdmara tardar el 15 de noviembre;

de Senadores, a mas tardar el
31 de octubre;

VI. La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la
Federacion deberan publicarse en el Diario Oficial de la
Federacion a mas tardar 20 dias naturales después de
aprobados. Asimismo, el Ejecutivo Federal, por conducto de la
Secretaria, debera enviar a la Cdmara de Diputados, a mas
tardar 20 dias naturales después de publicado el Presupuesto
de Egresos en el Diario Oficial de la Federacién, todos los tomos
y anexos del Presupuesto, con las modificaciones respectivas,
que conformaran el Presupuesto aprobado...”

Fuente: Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH). Articulo 42.

2.3.1 PLANEACION.

El Articulo 26 Constitucional estipula que “el Estado establecera un sistema de planeacién
democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, competitividad,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la
democratizacion politica, social y cultural de la nacién”. Por su parte, la ley de planeacion
establece en su texto vigente, articulo 21 que: “El Plan Nacional de Desarrollo precisara los
objetivos nacionales, estrategia y prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais,
contendra previsiones sobre los recursos que seran asignados a tales fines; determinara
los instrumentos y responsables de su ejecucion...”

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) constituye el principal instrumento de la Planeacion
ya que en él se sefialan los objetivos nacionales y tiene un horizonte sexenal. La
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Planeacion representa un punto de arranque en donde se deciden los objetivos que habran
de perseguirse durante un periodo de gobierno. El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es
abstracto por el nivel de generalidad que posee, pero al mismo tiempo es el principal
cuerpo documental con coherencia para expresar los objetivos nacionales de manera
armonica. De acuerdo con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) la
Planeacion tiene como objetivo:

“Concretar la visién de desarrollo social, econdmico y politico nacional a través de
estrategias e instrumentos factibles y adecuados”

Bajo esta logica, para el ejecutivo federal la planeacién se compone de los siguientes
elementos:

FIGURA NO. 15. COMPONENTES DE LA PLANEACION.

Erapa

Objetivo de la Erapa

Componentes

Descripcion del Componente

Planeacién

Concretar  la vision  de
desamollo social, econdmico y
politico nacional a través de
instnumentos

estrategias e

factibles y adecuados.

* Alineacion  de  programas

PNDy programas sectoriales.

. Objetives estratégicos

'.l]

Vinculacion de los objetivos del PNID con
los objetivos de los programas
presuplestarios.

De la Entidad o Dependencia alineados al

PNDY o Programa Sectorial

. Poblacién potencial Se refiere al universo global de Ta poblacion
odrea referida
. oblacién objetivo Se refiere 2 la poblacion o drea que el

programa pretende atender en un periodo
dado de tiempo, pudiende correspondera la

totalidad de Ia peblacion potencial o a una

parte de ella

Fuente: Pagina Web de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

De esta forma, la planeacién se materializa cuando se ha articulado en un cuerpo
coherente que delinea los grandes obijetivos a alcanzar. La planeacion consiste asi en la
primera aproximacion de un largo proceso que va de lo abstracto a lo concreto. Proceso
que continla con la programacién y finaliza, cuando alcanza su maximo grado de
concrecién, con la presupuestacion. En México, la planeacion anual se lleva a cabo
principalmente entre los meses de enero y abril.
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2.3.2 PROGRAMACION.

Dado que la planeacién plantea solo Los objetivos, queda abierta la posibilidad de que
existan varias alternativas para el cumplimiento de estos. En este marco, la Programacion
como explico Gonzalo Martner desde los afios sesenta significa:

“seleccién cuidadosa de fines y medios apropiados para alcanzarlos...programar es
una disciplina intelectual de ordenamiento racional de recursos escasos tras objetivos
precisos”.'?*

La programacion es la reduccion de entre varias alternativas posibles a una ya firmemente
decidida. Los objetivos nacionales plasmados en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) se
concretan en los programas presupuestarios (Pp) a fin de hacer operativo el cumplimiento
de objetivos. De modo que como sefiala Javier Gonzalez Gémez de GESOC AC:

“la Estructura Programatica del presupuesto publico sirve como instrumento para:

e Aterrizar la planeacién nacional por medio de los Programas presupuestarios (Pp); v,
e Ser la base para la evaluacion y el seguimiento”'?°,

Programacién y presupuestaciéon son consideradas por la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPyRH) de la siguiente manera:

FIGURA NO. 16. PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION. ARTICULOS 24 Y 25 LEY FEDERAL DE PRESUPUESTO Y
RESPONSABILIDAD HACENDARIA (LFPRH).

“Articulo 24.-

La programacion y presupuestacion del gasto publico comprende:

I. Las actividades que deberan realizar las dependencias y entidades para dar cumplimiento a los objetivos, politicas,
estrategias, prioridades y metas con base en indicadores de desempefio, contenidos en los programas que se derivan del Plan
Nacional de Desarrollo y, en su caso, de las directrices que el Ejecutivo Federal expida en tanto se elabore dicho Plan, en los
términos de la Ley De Planeacion;

Il. Las previsiones de gasto publico para cubrir los recursos humanos, materiales, financieros y de otra indole, necesarios para
el desarrollo de las actividades sefialadas en la fraccién anterior, y;

Las actividades y sus respectivas previsiones de gasto publico correspondiente a los Poderes Legislativo y Judicial y a los entes
auténomos.

Articulo 25.

La programacién y presupuestacion anual del gasto publico, se realizard con apoyo en los anteproyectos que elaboren las
dependencias y entidades para cada ejercicio fiscal, y con base en:

I.  Las politicas del Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales;

Il. Las politicas de gasto publico que determine el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria;

Ill. La evaluacion de los avances logrados en el cumplimiento de los objetivos y metas del Plan Nacional de Desarrollo y los
programas sectoriales con base en el Sistema de Evaluacion del Desempefio, las metas y avances fisicos y financieros del
ejercicio fiscal anterior y los pretendidos para el ejercicio siguiente...”.

Fuente: Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).

124 Martner, op. cit. p. 28.
125 Tomado de la presentacién en el Foro “Sistema Nacional de Presupuesto: hacia una reingenieria del
ingreso y gasto publico. México D. F. julio y agosto de 2015.
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La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico coordina los trabajos de programacion y
presupuestacion de las Entidades y Dependencias de la Administracion Publica Federal
durante la formulacién del presupuesto publico. Esta programacion y presupuestacion se
desglosa de la siguiente forma:

“Durante la programacién se definen los Programas presupuestarios (Pp) que tendran a
cargo las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal (APF), asi como
los recursos necesarios para cumplir los objetivos previstos. Este proceso inicia con la
formulacién de la iniciativa de Ley de Ingresos. Que estima el dinero que piensa
recaudarse; y del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF), que
propone la forma como se distribuirdn los recursos captados. La etapa de programacién
concluye cuando el poder ejecutivo envia el paquete econdémico al Congreso de la Unién, a
mas tardar, el 8 de septiembre. Por su parte, en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF), que es uno de los documentos de politica publica mas importantes de
nuestro pais, se describen la cantidad, la forma de distribucién y el destino de los recursos
publicos. EI PEF se entrega por la Camara de Diputados a mas tardar el 15 de
noviembre”.126

Asi, para la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico la programacion consta de los
siguientes componentes:

FIGURA NO. 17. COMPONENTES DE LA PROGRAMACION.

Etapa Objetivo de la Etapa | Componentes Descripcion del Componente
ng[amac‘lc’m Cumplir con los objetivos de [+ Estucums programaticas [nchuida en Ta traccion XXIT del articulo 2
la planeacion nacional a de la LFPRH.

-

través de metas aleanzables. Programas prioritarios Relacion de programas mis importantes que

se realizan durante el ejercicio fiscal.

* Determinacion  de  objetivos, | Constmccion de la MIR, con base en I
indicadores y metas (MIR) Metodologia de Marco légico.

* Ficha téenica de los programas | Hemumienta que concentra la informacion
presupuiestarios del Pp. relativa o sus camcteristicas

genenles, su  planeacion, progmmacion,

prestpuestacion, seguimiento y evaluacion,

part una mis adecuada valomeion  del

mismo.

Fuente: Pagina Web de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

La etapa de programacion se desarrolla entre los meses de mayo y septiembre. La
Secretaria de Hacienda informa que: “si bien algunas etapas se realizan durante todo el
ano, para efectos de ejemplificar, aqui se relacionan con el mes en que se emite el informe
o documento en que se sustenta”?’.

126 p3gina Web de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
127 presupuesto de Egresos de la Federacidon 2014. Explicacion ciudadana. Transparencia Presupuestaria, p. 4.
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2.3.3 PRESUPUESTACION.

Para comprender detalladamente la presupuestacion es necesario analizar detenidamente
el contenido de la cita anterior al cuadro. Si se observa con detenimiento en la primera
parte de la cita se habla de Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF);
en tanto que en la parte final se habla de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).
El PPEF es el Proyecto que el ejecutivo entrega a la Camara de Diputados a mas tardar el
8 de septiembre, para su discusion; aquel al cual los legisladores realizaran cambios que
consideren pertinentes antes de aprobarlo. En cambio el PEF es el Presupuesto de
Egresos de la Federacion ya aprobado por la Camara de Diputados, lo cual ocurre a mas
tardar el 15 de noviembre. El PPEF sélo un proyecto, en cambio el PEF es un decreto.

La presupuestacion tiene un caracter mixto, ya que la inicia el ejecutivo al plantear las
asignaciones presupuestarias a nivel de proyecto en septiembre, pero la finaliza la Camara
de Diputados cuando discute, modifica y aprueba las asignaciones finales. Para la
Secretaria de Hacienda la presupuestacion se concibe de la siguiente forma:

FIGURA NO. 18. COMPONENTES DE LA PRESUPUESTACION.

Etapa Objetivo de I Etapa | Componentes Descripcion del Componente

= Meomr T cemicin ol Ao & oni ot Reomos e e e
Presupuestacmn Mejorar la asignacion de Asignaciones  de gasto por| Kecursos que se asignan a un programa para
recursos a4 los progrmas Programa presupuestario. llevar a cabo ls actividades y producir los
presupuestarios con base en componentes que se han progrmado pan

resultados. cumplir con su propésito,

Fuente: Pagina Web de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

La presupuestacion se realiza entre los meses de septiembre y noviembre y posee, como
ya se dijo, un caracter mixto porque intervienen dos poderes de la Union. La
presupuestacion la inicia el ejecutivo cuando proyecta en septiembre, pero la finaliza la
Camara de Diputados cuando aprueba las asignaciones presupuestarias en noviembre.
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2.3.4 EL PAPEL DE LA UNIDAD DE POLITICA Y CONTROL PRESUPUESTARIO
(UPYCP).

Ahora es necesario conocer cual es el area de gobierno encargada al interior de la
Secretaria de Hacienda de conducir los trabajos por los cuales se elaboran los
anteproyectos de presupuesto de cada Dependencia y Entidad. También, cual es el
procedimiento que esta area sigue hasta lograr la integracion final del Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF). El disefio institucional establece las
siguientes jerarquias y atribuciones: la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico coordina
todo el proceso de programacion y presupuestacién. Dentro de la Secretaria, es la
Subsecretaria de Egresos la que cuenta con la competencia para llevar a cabo esta
funcién, pero no lo hace directamente. La oficina de gobierno encargada especificamente
de ejecutar la labor de formulacién del presupuesto publico es la Unidad de Politica y
Control Presupuestario (UPCP). De acuerdo con lo establecido en el Manual de
Organizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Esta Unidad tiene como
objetivo:

“Proponer y coordinar la formulacion de la politica de gasto publico federal, a fin de
garantizar la correcta distribucion y aplicacion de los recursos presupuestarios, asi como
ejecutar los mecanismos que permitan ejercer el control presupuestario y de las
asignaciones que integran el gasto neto total del sector publico, incluido el de servicios
personales, con el objeto de mejorar el proceso presupuestario y el cumplimiento de los
objetivos de los programas y de las metas de balance publico presupuestario”'?8,

Dentro de sus funciones de la Unidad sobresale: “Establecer la formulacion de las politicas
de gasto publico federal y determinar las normas, metodologias y los clasificadores
presupuestarios; registrar los ajustes correspondientes al gasto publico; proponer las
directrices para la modernizacién presupuestaria a nivel sectorial, institucional vy
regional...”?®

Esta Unidad da inicio a los trabajos relativos a la formulacién del presupuesto publico con
la emision del Manual de Programacion y Presupuesto para el ejercicio fiscal
correspondiente. El cual se convierte en el instrumento principal con el que el gobierno
federal logra organizar las tareas relacionadas con la elaboracion de los anteproyectos de
presupuesto de las dependencias y entidades.

De acuerdo al contenido del manual correspondiente al afio 2016, este: “tiene como
objetivo principal guiar a las dependencias y entidades en la elaboracion de sus
anteproyectos de presupuesto, con el fin de que la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico lleve a cabo la integracion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion...”.'®

128 Diario Oficial de la Federacién. Martes 6 d enero de 2015. Manual de Organizacion General de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, p. 54.

129 Idem.

139 1pid. Introduccidn.

83



La Unidad de Politica y Control Presupuestario (UPyCP) se convierte asi en el actor
principal durante la programacién y presupuestaciéon de acuerdo a lo establecido por el
disefio institucional, a su vez, el manual de programacion y presupuesto es el principal
instrumento organizativo y normativo. Existe ademas un sistema, que es el componente
técnico para el ordenamiento y control de la informacion: “La integracion del Proyecto de
PEF 2016 se realizara en el sistema del Proceso Integral de Programacion y Presupuesto
(PIPP 2016)".1%

El PIPP es un sistema informatico avanzado que permite concentrar de manera coherente
y ordenada todos los datos de las distintas entidades y dependencias. Finalmente, el
manual de programacién y presupuesto establece que para la integracién del Proyecto de
PEF y presupuesto aprobado, la informacion presupuestaria se producira en dos
momentos diferentes:

“En una primera etapa se generara la informacién que alimentara los reportes y consultas
que conformaran los Tomos que forman parte del Proyecto de PEF 2016, que se
presentaran a la consideracion de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién. En
una segunda etapa, una vez aprobado el presupuesto, se incorporaran, también a través
del PIPP y de los médulos PBR/SED y Cartera de Inversion del PASH, los ajustes que en
su caso se generen a partir de la aprobacion legislativa”.’®? Es decir, a través del mismo
sistema PIPP se recogen incluso los cambios realizados por los legisladores durante la
posterior etapa de discusion-aprobacion del presupuesto publico.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en su articulo 4, parrafo
cuarto, cataloga a las Dependencias y Entidades de manera genérica como “ejecutores de
gasto”, y establece que dichos: “ejecutores de gasto contaran con una unidad de
administracion, encargada de planear, programar, presupuestar, en su caso establecer
medidas para la administraciéon interna, controlar, y evaluar sus actividades respecto al
gasto publico”.

Estas “Unidades de Administracion” son las encargadas al interior de cada Dependencia o
Entidad de llevar a cabo todo el proceso de elaboraciéon del anteproyecto de presupuesto.
Por lo tanto, la formulaciéon del presupuesto publico es el resultado de la interaccion e
interlocucion entre la Unidad de Politica y Control Presupuestario (UPyCP) y la “Unidad de
Administracién” de cada una de las Dependencias y Entidades.

131 Manual de Programacion y Presupuesto para el Ejercicio Fiscal 2016. Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. Introduccion.
132 1dem.
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CAPITULO lIl. DISCUSION-APROBACION DEL PRESUPUESTO PUBLICO EN LA
CAMARA DE DIPUTADOS.

El presente capitulo tiene como objetivo analizar la forma como se lleva a cabo la
discusion-aprobacion del presupuesto publico en la Camara de Diputados. Se compone de
dos apartados. El primero se dedica a revisar la forma en que se lleva a cabo la discusion-
aprobacién del presupuesto publico en la Camara de Diputados, para lo cual se estudian
los enfoques tedricos que explican el funcionamiento del Congreso, el disefio institucional
respecto al presupuesto publico y los actores y su interaccion en el proceso politico de
toma de decisiones hasta producir el Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

En el segundo se estudian las complejidades que se presentan durante la etapa de
discusion-aprobacion del presupuesto publico en la Camara de Diputados. En él se
abordan los aspectos como el incrementalismo, las restricciones de tiempo y de otro tipo
que impiden que el presupuesto publico en México tenga un mejor funcionamiento.

3.1 DISCUSION-APROBACION DEL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS
(PBR) EN LA CAMARA DE DIPUTADOS

En este apartado se describe tedricamente la forma en que los actores que componen la
Camara de Diputados se organizan durante el proceso legislativo por el cual atraviesa el
presupuesto publico cada afo. También se subraya la significativa participacion del
ejecutivo en esta etapa el cual busca proteger su proyecto de presupuesto, aun cuando
tedricamente esta etapa solamente deberia corresponder al legislativo. Se estudia también
la forma en que funcionan los Organos la Camara de Diputados hasta lograr la aprobacion
del decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

3.1.1 ACCION COLECTIVA, ORGANIZACIONES Y DELEGACION DE AUTORIDAD

Toda labor que se realiza en un Congreso debe ser entendida como accién colectiva. Para
estudiarla, esta investigacion se apoya en los desarrollos tedricos respecto al
funcionamiento del Congreso norteamericano, las cuales poseen una solidez teérica no
disponible en otros estudios debido a que son resultado de varias décadas de trabajo
cientifico sistematico. Al ser sistemas politicos similares los de Estados Unidos y México se
considera que la referencia tedrica es adecuada. De igual forma se esta consciente de la
enorme diferencia en la cualidad del funcionamiento de ambos Congresos aun cuando
formalmente tengan como base legislaciones cercanas en el planteamiento teérico. Con
base en estas salvedades, solo se tomara de la experiencia norteamericana los aspectos
susceptibles de ser extrapolados al caso mexicano sin contravenir la forma de
funcionamiento del Congreso en México:
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“Poco puede hacerse al interior del Congreso sin accion colectiva”'33

Escribia Mathew MacCubbins en los inicios de los noventa del siglo pasado. Este autor ha
dedicado varios afos al estudio detallado de la manera como funciona el Congreso
norteamericano lo que le ha llevado a identificar con toda precision una serie de
caracteristicas de dicho funcionamiento y también a identificar una serie de roles que los
legisladores en lo individual y los legisladores organizados (caucus) desempefian como
actores parlamentarios en aquel pais para alcanzar sus metas individuales y colectivas.
Bajo ese analisis sistematico McCubbins llevo a cabo una problematizacién de la accion
colectiva de la siguiente forma:

‘Dadas las dificultades fundamentales relativas con conjuntar preferencias
individuales, formar una colectividad como si fuera una entidad singular con objetivos y
preferencias estables requiere una gran justificacion”'34

Con base en lo anterior, la acciéon colectiva en esta investigacion sera entendida como
aquella intencionalidad compartida por varios individuos que han decidido conjuntar la
accion de una colectividad como si fuera una entidad singular con objetivos y preferencias
estables. Si bien la accion colectiva es implementada para alcanzar objetivos, debe
subrayarse que su puesta en practica también acarrea riesgos que deben ser tomados en
cuenta y que han sido estudiados por la ciencia social. De acuerdo con McCubbins la
accion colectiva enfrenta basicamente cuatro amenazas:

¢ “Incentivos para la accion egoista (el dilema del prisionero?®);
e [a falta de coordinacion;

e |ainestabilidad en la toma de decisiones; y,

e Ja manipulacion de la agenda”.'*®

De acuerdo con Douglas North (1990), las instituciones son entendidas como las reglas del
juego o auto-limitaciones que la sociedad ha establecido para si misma, las cuales
moldean la interaccion humana y generan el sistema de incentivos en la sociedad, las
instituciones crean oportunidades para los diversos actores que llevan a cabo interaccion
en la sociedad. En este marco, dichos actores son precisamente las organizaciones que
pueden definirse como los equipos que juegan dentro de las reglas establecidas. De este

133 Mc.Cubbins Mathew, The logic of delegation, Chicago and London, Editorial Universidad de Chicago. 1991,
p.22.

134 pjd, p. 39.

135 Este ejemplo proviene de la escuela de la eleccidn racional (rational choice), se basa en la teoria de juegos
y fue desarrollado por Albert Tucker para analizar un tipo de juego de no suma-cero; es decir, aquella
distribucion en la cual no sucede que aquello que un actor gana el otro actor lo pierde. El ejemplo coloca a
dos complices de un delito, que han sido separados para que no se pongan de acuerdo, frente a varias
opciones: si ninguno de los dos delata a su complice, cada uno recibiria una condena mediana; si uno delatara
al otro, pero ese otro no delatd al primero, entonces el prisionero que delata reduce su condena, mientras
qgue el que fue delatado incrementa su condena; resultado, ambos se delatan uno al otro; debido a que cada
uno decide individualmente lo que mas le conviene a si mismo y no lo que seria mejor para los dos, es decir,
para la colectividad.

136 McCubbins, op. cit.. pp. 22 y 23.
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modo, las organizaciones son creadas para tomar ventaja de las oportunidades que las
instituciones crean:

“En la mayoria de los casos, los beneficios de la accién colectiva son cumplidos a
través de organizaciones. Es en el contexto de las organizaciones que la accion
colectiva es mas efectivamente coordinada, que el dilema del prisionero es mas
eficientemente superado, y que las decisiones colectivas con caracter de estables son
mas probablemente alcanzadas”'®’

Debajo de toda organizacion subyace otro prerrequisito indispensable para su existencia y
correcto funcionamiento. Este otro elemento es aun mas primigenio que las
organizaciones, y su ausencia provocaria que en cualquier comunidad todos sus
integrantes se vieran obligados en todo momento a realizar todo tipo de actividades sin que
existiera un orden o una légica de la accion colectiva, tal y como la concebimos hoy dia.
Este elemento subyacente en toda actividad humana es tan primigenio que muchas veces
se pasa por alto su presencia y su analisis, ignorandola o dandola por descontada, sin
detenerse a valorar el papel fundamental que cumple hasta hacer viable la accion
colectiva:

“Lo que las méas prominentes formas de organizacién tienen en comun, sin embargo,
es la delegaciéon de autoridad para tomar accion proveniente desde el individuo o
individuos originalmente facultados —el principal- hacia uno o0 mas agentes”™ %,

La delegacion de autoridad es un acto entre individuos que da lugar a una relacion
reciproca y acordada mutuamente entre tales individuos para alcanzar objetivos
especificos. La delegacion de autoridad consiste en el traslado voluntario de autoridad
desde quienes la poseen originalmente (principal) hacia quienes la reciben (agentes) a fin
de que este ultimo o estos ultimos trabajen en nombre y representacion de los intereses
del principal en la busqueda de alcanzar los objetivos que este ha planteado como base de
la relacion:

“Uno de los principales tedricos organizacionales, define a las organizaciones como
redes de relaciones agente-principal sobrepuestas. La delegacién de principales hacia
agentes es la clave de la division del trabajo y del desarrollo de la
especializacion...Esto, es lo que permite a las firmas ganar, a las economias crecer, y
a los gobiernos gobernar”'3®

Sin embargo, de manera similar a lo que sucede con la accién colectiva, la delegacion de
autoridad también enfrenta serias amenazas. Estas amenazas se presentan como
resultado del espacio y margen de discrecionalidad con que contara el agente o grupo de
agentes con relacion a la toma de decisiones y con relacion también a la accién en el
desempeno de su funcién como representante del principal que le ha confiado una tarea.
El agente o grupo de agentes siempre contara con un margen de maniobra, ya sea
estrecho o muy amplio, este margen siempre existira por la imposibilidad que todo principal

137 bid p.23.
138 bid, p. 24.
13% Idem.
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tiene para conocer todas y cada una de las circunstancias en las que se desenvuelve su
agente o grupo de agentes:

“La raiz de los problemas de agencia es el comportamiento oportunista™4°.

Como se desprende de lo anterior, una vez que se establece una relacion principal-agente
se abre la posibilidad para que el agente o grupo de agentes que deben actuar en
representacion de los intereses del principal, cometan abuso de las ventajas que su
posicidon les brinda. Existen principalmente dos casos en los que el agente o grupo de
agentes puede caer en busca de un beneficio personal a espaldas de los intereses de su
principal que le ha confiado, contratado o incluso electo para representarle
adecuadamente:

“Informacion oculta o accion oculta. El agente posee o adquiere informacion que es
inaccesible para el principal o que le seria a este altamente costosa de obtener. Aqui
el agente tiene el incentivo para utlizar esa informacion estratégicamente o
simplemente mantenerla oculta...En el segundo caso...los accionistas no pueden
observar si las medidas tomadas por los gerentes de la firma son en su interés”"*",

Cuando uno o ambos de estos supuestos se cumplen, se produce una deformacién del
trato original celebrado entre el principal y el agente o grupo de agentes. En este caso, el
agente o grupo de agentes ha decidido actuar de manera contraria al mejor interés del
principal y aunque el principal sea o no sea consciente de la situacion, objetivamente se
presenta una degeneracion del trato original. Con el fin de desarrollar una
conceptualizacion de esta situacion, la ciencia social ha llevado a cabo estudios para
caracterizarla y conceptualizarla. Como resultado de los estudios cientificos se le ha
denominado como el dilema de Madison:

“que significa que los recursos asi como la autoridad entregada por el principal a su
agente o0 grupo de agentes con el objetivo de obtener el mejor provecho para el
principal, pueden ser utilizados en contra del principal”'4?

El nombre de este concepto proviene de James Madison quien junto con Alexander
Hamilton redactdé la Constitucidon Politica norteamericana. Madison en la busqueda de
preservar siempre el interés del principal (ciudadano) por sobre el intereses del agente
(gobierno), establecié en aquella carta magna una serie de instrumentos con los cuales
generar todo un sistema de contrapesos (checks and balances) al poder con el objetivo de
evitar que éste se volviera contra los intereses de los ciudadanos. Cuando el agente
comete la mala practica de informacion oculta o accién oculta provoca lo que se conoce
como pérdidas por agencia:

“Las pérdidas por agencia pueden ser contenidas, pero solamente tomando medidas
que también son costosas. Existen cuatro principales clases de medidas: 1) disefio de

140 |bid, p. 25.
141 Ibid, pp. 25y 26.
192 bid, p. 26.
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contratos, 2) mecanismos para revisar y seleccionar, 3) monitoreo y requerimientos de
reportes, y balances y 4) contrapesos institucionales”'3

Las distintas organizaciones utilizan de manera indistinta estas medidas para evitar las
pérdidas por agencia. En el caso del Congreso, los Grupos Parlamentarios (caucus),
utilizan principalmente mecanismos para revisar y seleccionar, lo cual hacen
principalmente en la fase de seleccién de sus candidatos; por lo que se refiere a la opcion
de implementar contrapesos institucionales, esto lo hacen ya como grupo de legisladores
(caucus) durante la legislatura, como se vera adelante.

3.1.2 ENFOQUES TEORICOS DEL FUNCIONAMIENTO DEL CONGRESO.

El debate tedrico acerca del funcionamiento del Congreso norteamericano derivo en el
nacimiento de tres enfoques tedricos. Cada uno de ellos ha desarrollado su investigacion
analizando aspectos bien delimitados del funcionamiento del Congreso: beneficios dentro
del Congreso; beneficios electorales fuera del Congreso; y, control de la agenda del
Congreso.

a) Enfoque distribucional

El enfoque distribucional concentra su estudio en el actuar de los partidos al interior de la
legislatura. Para este: “los partidos politicos son creados para resolver problemas internos
de la accién colectiva”4. Se conoce como distribucional debido a que estudia los
beneficios politicos y econdmicos existentes en el Congreso y que son susceptibles de ser
distribuidos/obtenidos por los actores politicos: relaciones con diversos actores con los que
habra de interactuar en el Congreso; recursos que se tendran a disposicion mediante el
Grupo Parlamentario o las Comisiones; la cantidad de personal contratado, acceso a
tiempo en medios de comunicacion, etc. Sin embargo, la principal limitaciéon del enfoque
distribucional consiste en lo poco que estudia al proceso legislativo.

b) Enfoque informacional

El enfoque informacional estudia los efectos electorales externos provocados por el actuar
de los partidos al interior de la legislatura. Este enfoque informacional asume que: “los
partidos son creados para resolver problemas externos de accién colectiva™*. “Esta teoria
ve a los partidos en las legislaturas como formados primordialmente para acumular
beneficios electorales”¢. Se conoce como informacional debido principalmente a que
orienta al elector brindandole informacion acerca del sujeto por el cual va a emitir su voto;

143 1pid, p. 27.

144 Cox, Gary. Mathew McCubbins, Formacién de la Agenda, Gobierno de partido responsable en la Cdmara de
Representantes, Editorial Cambridge University, 2005. p. 17.

145 1bjd, p. 18.

148 1dem.
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es decir, este modelo funciona con base en lo que se conoce como “etiqueta de partido™*,
la cual funciona de manera similar a como lo hace una marca comercial con sus productos,
la cual siguen los ciudadanos ya que les ofrece cierto margen de certidumbre al comprar
alguno de los productos de esa marca. De igual manera ofrece algun margen de
certidumbre al elector con relacion a la actuacion de un legislador agrupado en un
determinado partido politico.

C) Enfoque control de la agenda

El enfoque control de agenda centra su objeto de estudio en la forma positiva y la forma
negativa de controlar la agenda en el Congreso. Este tiene su antecedente en el libro el
Leviatan legislativo escrito también por Cox y McCubbins en el que explican que existen
principalmente dos formas de controlar la agenda; control positivo, que significa contar con
el poder y la organizacion suficientes para hacer avanzar las propuestas legislativas que el
partido tiene (“capacidad de hacer”), y por otro lado, el control negativo, que significa
contar con el poder y la organizacién suficientes para obstruir las propuestas legislativas de
los adversarios, o incluso propuestas de propios companeros de partido que no son
acogidas por la mayoria de los integrantes y que podrian generar fractura al interior del
partido (“capacidad de hacer que otros no hagan”). Para lograr el control de la agenda en
el Congreso los partidos (o uno de ellos) actian de manera similar a los antiguos trusts y
carteles en la economia, de acuerdo los hallazgos de Cox y McCubbins:

“Utilizamos el término cartel debido a que los procedimientos de cartel, tal como hacen
los carteles econdmicos, buscan establecer un monopolio colectivo sobre un recurso
particular (en este caso, el poder de fijar la agenda), buscan restringir el
abastecimiento de los productos hechos con este recurso (en este caso, las iniciativas
de ley que son presentadas en la agenda del Pleno para su votacion)”.'4®

Tomando como base la definicion de cartel que la teoria econdémica clasica produjo desde
hace mucho tiempo, los autores identificaron una serie de similitudes entre este tipo de
organizaciéon econdmica con las estrategias de tipo politico que los actores en el Congreso
realizan para alcanzar sus metas como grupo politico. A partir de la identificacion de dichas
similitudes los autores desarrollaron una explicacién cientifica que denominaron “teoria de
procedimiento tipo cartel” que explica aquello que una coalicion de legisladores hace para
ejercer control de la agenda:

“Primero, el cartel crea (o mas tipicamente, hereda) una serie de oficinas facultadas
con poderes especiales para el establecimiento y la fijacion de la agenda (agenda
setting)...Segundo, el cartel se asegura que sus miembros obtengan todas o casi
todas las oficinas donde se fija la agenda. Tercero, los miembros del cartel esperan
que aquellos que fueron asignados...siempre obedezcan...Cuarto, los miembros del
cartel tienen la expectativa de que...su lealtad al apoyar las decisiones rendiran fruto.

7 bid, p. 22.
148 bjd, p. 24.
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Quinto, el liderazgo del cartel toma accién para mantener la cooperacion y la
coordinacion...”*°.

Los hallazgos permitieron demostrar que la categoria cartel rebasa el ambito exclusivo de
los actores, para instalarse en un nivel superior que involucra también a los medios, esto es,
oficinas desde donde se fija agenda. De este modo, como explica Luisa Béjar Algazi, “el
cartel no son las personas, el cartel son los puestos. Lo que se encuentra cartelizado, por lo
tanto, es la estructura del Congreso” y como resultado se genera una cartelizacion de la
agenda. Lo que la cartelizacion revela es como la toma de decisiones no se encuentra en
manos de un actor unico y preponderante, sino por el contrario, en un conjunto de actores.
También que las decisiones no estan tomadas de antemano, sino que son el producto de
procesos politicos que contienen ciertos margenes de incertidumbre. Este hecho reviste una
particular importancia en la vida del Congreso debido a que como es légico “quién controla
el proceso controla el producto”.

3.1.3 DISENO INSTITUCIONAL EN LA CAMARA DE DIPUTADOS CON RELACION AL
PRESUPUESTO PUBLICO

El disefio institucional es un producto del sistema presupuestario y determina la forma
cdmo organos y actores habran de relacionarse para generar determinados efectos,
resultados o productos. Sus principales elementos en la Camara de Diputados son:
Comisiones, Grupos Parlamentarios (caucus), Pleno de la Camara de Diputados, Voto
Unicameral y Veto del ejecutivo. Es decir, una mezcla de o6rganos, lineamientos vy
facultades.

El disefo institucional cumple un papel importante durante la etapa de discusion-
aprobacién del presupuesto publico, Luisa Béjar Algazi senala que “en el marco de la
disputa politica, el entramado institucional influye de manera muy importante en la toma de
decisiones; es verdaderamente un inhibidor o motivador en la decision”.

Para comprender la etapa de discusion-aprobacion del presupuesto publico es necesario
estudiar el funcionamiento de las Comisiones, los Grupos Parlamentarios y el Pleno de la
Camara de Diputados. Las Comisiones tienen un tipo de dinamica, en tanto que los Grupos
Parlamentarios otra, y, por su parte, el Pleno de la Camara otra mas. ¢ Cual es la razén de
que esto sea asi? ¢qué plantea la teoria?

“La racionalidad limitada rechaza la premisa de la racionalidad comprehensiva de que
los humanos poseen la capacidad de conocer la totalidad de los costos y beneficios y
de elegir el mejor curso de accion. En lugar de ello, las decisiones son canalizadas por
sus arquitecturas cognitivas y emocionales”'>°

En este sentido, la teoria de la racionalidad limitada desarrollada por Herbert Simon asume
gue no es posible que los seres humanos conozcan la totalidad de las alternativas, con sus

149 1dem.
150 Jones, D. Bryan and Framk Baumgartner, op. cit. p. 3.

91



respectivas relaciones costo-beneficio, para la toma de decisién debido a limitaciones
cognitivas y a informacion asimétrica:

“Los sistemas politicos, de igual manera que los seres humanos, no pueden considerar
simultaneamente todos los asuntos a los cuales se enfrentan, de ahi que, los
subsistemas de politicas pueden ser vistos como mecanismos que permiten al sistema
politico abordar en procesamiento paralelo™®’

3.1.3.1 COMISIONES

En el caso de la Camara de Diputados, la célula organizativa basica que le permite
procesar en paralelo una gran cantidad de asuntos de manera ordenada y simultanea es la
Comision. Existen dos tipos de comisiones, las Comisiones Ordinarias con facultades para
dictaminar y las Comisiones Especiales que no cuentan con facultades para producir
dictamenes:

“Una agencia publica organizada apropiadamente o un sistema legislativo basado en
Comités (Comisiones) permite el procesamiento paralelo de insumos...Sin embargo,
en el mismo punto, o cuando la organizacién tiene que tomar accion —el Congreso
debe votar las propuestas producidas en sus Comités —y en ese momento el
procesamiento paralelo cambia a serial, con su severa limitacion en la atencion”.'®?

El presupuesto publico también es objeto de estos dos niveles de trabajo legislativo.
Primero en Comisiones cuando la Camara atiende una gran cantidad de asuntos en forma
paralela. Posteriormente, cuando el Pleno de la Camara prestara toda la atencion al
presupuesto, mediante el procesamiento serial en una sesion especifica para el
presupuesto publico. A continuacion se revisan en ese mismo orden estos dos 6rganos del
Congreso. Las Comisiones forman parte de la estructura organica del Congreso y por ello
ocupan el principal lugar durante el primer nivel:

“la creacion de Comisiones permite dar solucién a los problemas de accion colectiva
en al menos dos vertientes. La primera, al evitar la saturaciéon de la asamblea al tener
que discutir y evaluar todas las iniciativas presentadas en su tribuna. La segunda, al
atemperar la promocién de bienes privados al obligar a los legisladores a justificar en
su seno sus propuestas bajo el criterio de universalidad en sus beneficios™'%?

La Comision de Presupuesto y Cuenta Publica tiene la facultad de dictaminar el
presupuesto publico, al igual que las iniciativas de ley, al final de un proceso de discusién
en su interior. La labor de discusién y dictamen de las iniciativas de ley constituye en la
practica aquello que Herbert Simon enuncié como atencion de asuntos en paralelo. Para el
6ptimo cumplimiento de esta importante funcion, las Comisiones tienen facultades para

151 True. Jones y Baumgartner, op. cit. p. 158.

152 Jones y Baumgartner, op. cit. p. 4

153 Béjar Algazi, Luisa, Elites Parlamentarias en América Latina, Los presidentes de comisiones, Porria, México,
2009. p. 8.
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solicitar informacién a cualquier dependencia o entidad de cualquiera de los otros poderes
de la Unién, e incluso convocar a reunion de trabajo a funcionarios publicos.

Las Comisiones de la Camara de Diputados lo que hacen es limitar la informacion, a fin de
evitar el extravio producto de discutir un tema desde muy numerosos puntos de vista y
numerosos elementos de analisis. Luisa Béjar Algazi ha encontrado, al estudiar el
Congreso mexicano, que las Comisiones mas eficientes son aquellas que mas acotan la
informacién, o aquellas que mejor acotan los términos de la discusion.

3.1.3.2GRUPOS PARLAMENTARIOS GP (CAUCUS)

Por su parte el Grupo Parlamentario (Caucus) tiene un caracter mas politico, organizativo e
identitario, ya que una de sus funciones primordiales es la promocion de la agenda
legislativa, la cual se deriva, a su vez, de la plataforma politica que el partido puso a
consideracion de los votantes en el proceso electoral. Dado que los Grupos Parlamentarios
se enfrentan, como toda organizacién, a las cuatro amenazas a la accién colectiva:
incentivos para el comportamiento egoista (dilema del prisionero), falta de coordinacién,
inestabilidad en la toma de decisiones y el control de la agenda, los Grupos Parlamentarios
(GP) han encontrado que:

“Una aproximacién fundamental para administrar esos problemas es delegar la
responsabilidad de coordinar las acciones de los miembros del Grupo Parlamentario
hacia un agente central, en este caso el lider del partido”'>

Una vez que los Grupos Parlamentarios al interior del Congreso se ha definido quién sera
su agente central (lider parlamentario), estos corren el riesgo de enfrentarse al dilema de
Madison descrito previamente. Derivado del estudio de la bibliografia al respecto se
detectd que de los cuatro tipos de medidas que se han identificado por la ciencia social
para mitigar las pérdidas por agencia estudiadas por McCubbins, los Grupos
Parlamentarios (Caucus) en el Congreso norteamericano histéricamente han utilizado
principalmente dos de ellas por ser las mas adecuadas dadas las circunstancias que
rodean la actuacion de los legisladores: revisar y seleccionar candidatos y establecer
contrapesos institucionales, sin embargo, la implementacién de estas medidas depende
del grado de homogeneidad que tenga en su interior el Grupo Parlamentario (GP) en el
momento en que se desee poner en practica estas medidas:

“Cuando las preferencias son suficientemente homogéneas, la fragmentacion de la
autoridad entre varios agentes del partido sélo impide y desfavorece a las iniciativas.
Contrariamente, cuando el Grupo Parlamentario es presa de serias disputas por las
politicas se presenta un mayor respaldo para establecer contrapesos”'®.

Los Grupos Parlamentarios eligen como coordinadores a personajes que pueden
catalogarse como de centro, es decir, un integrante que este situado en el centro de la

154 McCubbins, op. cit, p. 43.
155 bid, p. 48.
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geometria politica del Grupo Parlamentario. Lo que la bibliografia norteamericana llama
“middleman”'®®. McCunbbins asegura que la eleccion de un liderazgo con estas
caracteristicas permite que cuando se presente una disputa al interior del Grupo
Parlamentario, este liderazgo siga siendo un interlocutor valido para las partes en conflicto
debido a que no se encuentra asociado e identificado con ninguno de los bandos en
disputa, lo que le permite conciliar y no ser vetado por ninguna de las partes del conflicto.

3.1.3.3PLENO DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

Aun cuando el Pleno de la Camara de Diputados es el 6rgano superior en el proceso
legislativo del presupuesto publico, sélo recibe asuntos en serie, es decir, un asunto a la
vez. El Reglamento de la Camara de Diputados estipula que el presupuesto publico se
discute por el Pleno en lo general y en lo particular, con las reglas acordadas en la Junta
de Coordinaciéon Politica (JCP). La JCP es conformada por los coordinadores de los
Grupos Parlamentarios (caucus) de los partidos politicos representados en la Camara de
Diputados.

Las reglas que la Junta de Coordinacion Politica acuerda para la correcta conduccion de
los trabajos de discusién-aprobacién del presupuesto publico en el Pleno de la Camara de
Diputados constituyen parte de las reglas informales del sistema presupuestario. En este
sentido, la discusion del presupuesto publico por el Pleno posee un valor académico
importante para esta investigacion ya que permite mostrar una de las varias situaciones
frontera que existen en la etapa de discusion-aprobacioén, las cuales permiten identificar
con toda precision dénde terminan las reglas formales y donde empiezan las reglas
informales del sistema presupuestario, las cuales no son faciles de identificar a primera
vista.

3.1.4 DISCUSION-APROBACION DEL PRESUPUESTO PUBLICO

La interaccion entre diversos actores facultados por las reglas formales del sistema
presupuestario tiene como resultado un Decreto. Todo el proceso legislativo (proceso
politico de toma de decisiones objeto de legislacion) termina en la aprobacion del Decreto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El Articulo 74 Constitucional faculta de manera exclusiva a la Camara de Diputados para
cumplir con la segunda etapa del ciclo presupuestario (discusién-aprobacién). Esta etapa
comienza con la entrega del paquete econdmico por parte del ejecutivo a la Camara de
Diputados, a mas tardar el 8 de septiembre y culmina, a mas tardar el 15 de noviembre,
fecha limite para que el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) sea aprobado por
el pleno de la Camara de Diputados.

156 bjd, p. 49.
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La Mesa Directiva de la Camara de Diputados es la encargada de recibir del ejecutivo la
propuesta de paquete econdmico y turnar a Comisiones las iniciativas que lo integran. El
proyecto de Ley de Ingresos se turna a la Comision de Hacienda para su dictamen, en
tanto que el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) es turnado a la
comision de Presupuesto y Cuenta Publica, también a fin de que sea dictaminado.

Una vez que el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) se
encuentra en manos de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, esta debe apegarse
a lo establecido por el Articulo 182 del Reglamento de la Camara de Diputados senala que
“todo asunto turnado a Comisién debera ser resuelto por esta, dentro de un término
maximo de cuarenta y cinco dias, a partir de la recepcion formal del asunto”. Por lo que
una vez que la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica ha recibido el proyecto, ya no
puede rebasar ese término para emitir el dictamen con Proyecto de Decreto del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, a fin de que pueda ser turnado para votacion al
pleno de la Camara de Diputados. La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria ordena en el Articulo 42, Numeral VIIl, inciso f que: “En el caso del
Presupuesto de Egresos, la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de
Diputados debera establecer mecanismos de participacion de las Comisiones Ordinarias
en el examen y discusién del Presupuesto por sectores. Los legisladores de dichas
Comisiones deberan tomar en cuenta en sus consideraciones y propuestas la
disponibilidad de recursos, asi como la evaluacion de los programas y proyectos y las
medidas que podran impulsar el logro de los objetivos y metas anuales”. Otro
ordenamiento importante en el proceso legislativo del presupuesto publico es el
Reglamento de la Camara de Diputados:

FIGURA NO. 19. PROCESO LEGISLATIVO DEL PRESUPUESTO PUBLICO. ARTICULOS 220'Y 221 REGLAMENTO DE LA CAMARA DE
DIPUTADOS.

“Articulo 220:

1. La Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica emitira los lineamientos que regularan la participacion de las Comisiones Ordinarias en el
examen y discusién del proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion por ramos y sectores, y las demas disposiciones necesarias
para facilitar este proceso.

2. Las Comisiones Ordinarias, dentro del dmbito de su competencia, deberan observar los formatos y requerimientos que se establezcan
en los lineamientos referidos, para la presentacion de sus peticiones y opiniones fundadas.

3. La Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica elaborard y aprobara el dictamen con Proyecto de Decreto de Presupuesto de Egresos de
la Federacién, que debera remitir a la Mesa Directiva, para su discusidn y votacién en el Pleno.

Articulo 221:

1. El dictamen con Proyecto de Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion se discute por el Pleno en lo general y en lo particular
de acuerdo con las reglas que éste apruebe a propuesta de la Junta (de Coordinacidn Politica). La propuesta debera contemplar los
principios de representatividad e inclusidon que garantice la participacidn de todos los grupos representados en la Camara.

2. La Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica serd la responsable de hacer las correcciones al Decreto del Presupuesto de Egresos de la
Federacion aprobados por la Camara y realizard sélo las adecuaciones de estilo, cdlculo ajustes de cifras y cantidades que sean necesarias,
las cuales deberdn estar en plena correspondencia con las modificaciones o adiciones aprobadas por el Pleno. La Mesa Directiva vigilara
que se cumpla, antes de remitir el proyecto”.

Fuente: Reglamento de la Camara de Diputados.
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Este diseno institucional conduce paso a paso un proceso de intensa negociacion politica
multi-actoral que tiene como resultado la aprobacion del presupuesto publico, a mas tardar
el 15 de noviembre.

3.1.4.1NEGOCIACION POLITICA.

Con base en lo establecido en el Articulo 74 Constitucional, formalmente la negociacion
politica del presupuesto publico durante la etapa de Discusidon-aprobacién tendria que
desarrollarse unicamente entre actores de la Camara de Diputados, sin embargo, la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPyRH) Capitulo Il “De la
aprobacién y los mecanismos de comunicacién y coordinacion entre poderes”, en su
Articulo 42, Numeral IX establece que “podran establecerse mecanismos de coordinacion,
colaboracion y entendimiento entre el poder ejecutivo y el poder legislativo, con el objeto
de hacer mas eficiente el proceso de integracion, aprobacion y evaluacién del Presupuesto
de Egresos”.

Con base en este precepto, el ejecutivo se involucra en la discusion-aprobacién del
Presupuesto de Egresos de la Federacion. De facto lo que ocurre en la Camara de
Diputados es algo completamente diferente y mucho mas trascendente politicamente
comparado con lo que estipula la ley. Aquellos “mecanismos de coordinacion, colaboracién
y entendimiento” son rebasados y transformados en todo un proceso de negociaciéon
politica impulsada por el ejecutivo al margen de la ley y rebasando lo estipulado por la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El complemento de esta politica del ejecutivo la llevan a cabo algunos legisladores quienes
cada legislatura participan en dichas negociaciones que involucran la obtencién de
recursos del presupuesto para programas u obras publicas de su interés, a cambio del voto
aprobatorio del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) formulado
por el ejecutivo, sin detenerse a revisar la legalidad, la ética o la pertinencia de su
colaboracién como integrantes de uno de los poderes de la Unidn con otro de los poderes
al cual les corresponde fiscalizar.

Aunque existen muchos elementos relacionados con la negociacién politica del
presupuesto publico, el interés de esta investigacion es senalar aquellos que poseen un
caracter principal porque afectan a la totalidad del presupuesto publico, para dejar de lado
aspectos que tienen un caracter secundario, en tanto se relacionan sélo con alguno de sus
componentes.

Como ya se puntualizé, a pesar de que formalmente la etapa de discusién-aprobacion del
presupuesto publico es competencia exclusiva de la Camara de Diputados, se presenta
una relacion entre esta Camara y el ejecutivo. Si bien en esta etapa el ejecutivo no cuenta
con facultades para intervenir en el presupuesto publico, apela al Articulo 42 de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPyRH) mencionado y a las
reglas informales para llevar a cabo una actividad que podria denominarse “cuidado de su
proyecto” de presupuesto. El cual desde su vision es la mejor opcion que puede haber.
Derivado de esto, la negociacion politica durante el proceso legislativo del presupuesto

96



publico se expresa en por lo menos dos niveles. El primero de ellos que podriamos
denominar inter-poderes (Camara de Diputados-ejecutivo) y otro exclusivamente al interior
de la Camara de Diputados, que podria llamarse intra-legislativo.

El primero considera unicamente la existencia de dos actores: ejecutivo y legislativo. En
este primer nivel de analisis se considera a la Camara de Diputados como un cuerpo
monolitico, que negocia con el ejecutivo. Con relacién a este primer nivel de analisis, la
negociacién politica del presupuesto lleva a los poderes ejecutivo y legislativo a un punto
de equilibrio aceptado por ambos actores al final del proceso politico.

Dicho punto de equilibrio representa el limite hasta el cual ambos actores estan dispuestos
a llegar. De igual forma, representa el limite que no esta dispuesto a rebasar ninguno de
los actores sin ver afectados sus intereses. Aqui la ecuacion de la negociacién politica del
presupuesto publico es de tipo suma-cero, que significa que todo aquello que el ejecutivo
pierde durante la negociacion, lo gana la Camara de Diputados.

La correlacion de fuerzas y las circunstancias del proceso politico habran de establecer los
limites mencionados y el punto de equilibrio final sera el que quede plasmado cuando el
presupuesto publico se convierta de manera formal en un Decreto. Se debe recordar que el
ejecutivo cuenta con derecho de veto que el articulo 72 Constitucional le otorga. Objetivo
importante de la negociacion es evitar que se repita lo sucedido con el presupuesto publico
2005 cuando el presupuesto aprobado por la Camara de Diputados fue vetado por el
presidente de la Republica y provocé una Controversia Constitucional que tuvo que
resolver la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

En la busqueda de identificar qué es lo primordial de la negociacién politica para el
ejecutivo y para el legislativo, Luis Carlos Ugalde senala que:

“Por el lado del ejecutivo, su objetivo central es lograr la aprobacion del presupuesto
con el menor niumero de modificaciones...Por el lado del Congreso, los Diputados
buscan dos cosas...Primero, imprimir su visiéon sobre la ruta de desarrollo del pais y
procurar que sus promesas de campafa se plasmen...Segundo, los legisladores
buscan obtener recursos para impulsar sus carreras politicas”'®”

A pesar de que la discusion-aprobacion del presupuesto publico formalmente es facultad
exclusiva de la Camara de Diputados, el ejecutivo juega un papel, aunque de manera
informal, muy relevante. Complementariamente, algunos legisladores se apartan de su
funcién primigenia como fiscalizadores.

3.1.4.2INFLUENCIA LEGISLATIVA.

La categoria influencia legislativa permite llevar a cabo una medicion de la magnitud de los
cambios realizados por el legislativo al Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PPEF) formulado por el ejecutivo. Una categoria que posee un doble valor:
por un lado permite medir los cambios realizados por el legislativo al proyecto del ejecutivo;
en segundo lugar, sirve para abrir una discusiéon académica que genere cierto grado de

157 Ugalde, op. cit. p. 46.
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polémica en torno a la forma como actualmente se lleva a cabo la negociacion politica del
presupuesto publico.

Hoy dia para cualquier interesado en este tema, es claro que la discusién-aprobacion del
presupuesto publico es un proceso negociado. Sin embargo, de acuerdo con la informacion
recogida en esta investigacién, en el pasado no lo era del todo. Actualmente los términos
de la negociacién politica del presupuesto publico han variado ligeramente. Se puede
afirmar que la discusion-aprobacion del presupuesto publico es un proceso negociado,
pero que enfrenta importantes limitaciones:

“Diaz Cayeros y Magaloni sugieren que un indicador de influencia legislativa es la
diferencia entre la propuesta del ejecutivo y el decreto aprobado. Bajo esa éptica, entre
mayor sea dicha diferencia, mayor habra sido la influencia de la Camara de
Diputados”'5®

Con el apoyo de la categoria Influencia Legislativa es posible acercarse a una medicion y
comparacion entre el proyecto de Presupuesto de Egresos formulado por el ejecutivo y el
Presupuesto aprobado. Aunque es importante acotar que la utilidad de esta categoria se
reduce solo al primer nivel de analisis de la negociacion del presupuesto publico, inter-
poderes, entre la Camara de Diputados y el ejecutivo:

“Antes de 1997, no habia presiones ni peticiones de grupos; la oposicion exigia, pero
demandas genéricas, no proyectos o0 montos especificos...Hacienda definia el
proyecto de presupuesto y los actores politicos debian tocar la ventanilla del gobierno,
no del Congreso”'%°

La influencia legislativa ha sido progresiva y se ha intensificado en las ultimas tres décadas
como lo muestran las diferencias entre los proyectos de Presupuesto originales y los
Presupuestos aprobados. Sin embargo, su estudio se ha reducido a comparar la diferencia
entre los montos propuestos por el ejecutivo, contra los montos aprobados:

“Alberto Diaz Cayeros y Beatriz Magaloni, sefialan que aunque a partir de 1997 se
observa una mayor influencia del Congreso para modificar la propuesta presupuestaria
del ejecutivo, el fendmeno inicia en 1982 cuando se detectan las primeras variaciones
entre la propuesta presidencial y el presupuesto finalmente aprobado y publicado
como decreto”'®®

Hasta aqui el primer nivel de la negociacién, el nivel inter-poderes con la Camara de
Diputados como un ente y el ejecutivo como su contraparte.

En un segundo nivel del analisis se debe entender a la negociacion politica al interior de la
Camara de Diputados (intra-legislativa). Como resultado de la diversidad ideoldgica, se
produce una correlacion de fuerzas politicas que genera una negociacion politica mucho
mas compleja que aquella que se vive frente al ejecutivo. En este nivel del andlisis la
composicion es multiactoral. En esta arena participan las Comisiones, los Grupos

158 bid, p. 67.
159 bid, p. 47.
160 1dem.
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Parlamentarios (caucus), la sociedad civil organizada y los cabilderos. Estos ultimos en su
gran mayoria son agentes que representan los intereses de su principal, proveniente en la
mayoria de los casos del sector privado, para incidir en la formacién de las leyes, al igual
que en la formaciéon del presupuesto publico:

“tipicamente los grupos de interés estan trabajando para proteger, no para alterar, el
Statu Quo, y los esfuerzos colectivos de los grupos contribuyen principalmente para el
mantenimiento de las politicas existentes asi como las estructuras institucionales que
la arropan”.’®

Cuando se habla de la negociacion politica del presupuesto publico sin introducir ningun
matiz que modere este planteamiento, se corre el riesgo de atribuirle el caracter
negociable a la totalidad del presupuesto publico. Generalmente, cuando se habla de la
negociacién politica del presupuesto publico se pierde de vista que esta negociacion
queda reducida a s6lo una pequefia parte.

Mas de cuatro quintas partes del presupuesto publico no pueden ser modificadas ni
quedan sujetas a negociacion debido a corresponden a gastos comprometidos de
antemano por mandato de ley, que tienen por lo tanto obligatoriedad y sancién si no se
cumplen en tiempo y forma. Toda esta porcion del presupuesto publico se encuentra en
términos practicos fuera del alcance de los legisladores durante el proceso legislativo por el
cual se forma el presupuesto publico:

“cada ano, los legisladores pueden modificar aproximadamente entre el seis y el diez
por ciento del gasto total —la llamada bolsa negociable”'%?

Esto significa que la gran mayoria de los recursos que conforman al presupuesto publico,
al no quedar sujetos a negociacion, reciben de la Camara de Diputados la legitimacion a
través de su aprobacion, mas que su examen y discusion. De este modo, el presupuesto
publico mayoritariamente atraviesa por un proceso politico legitimador, y soélo
minoritariamente, por un proceso de discusidn-aprobacion.

Por ello, si se categoriza con precision lo que acontece en el proceso legislativo del
presupuesto publico se encuentra que existe un inconsistencia entre la “discusién-
aprobacién” estipulada por la ley, y el proceso legitimador de facto, que ocurre al interior
de la Camara de Diputados. En cifras gruesas por cada peso que se discute y negocia,
cuatro se legitiman para cumplir con mandatos legales por obligacion y no producto de
discusion politica alguna:

“Del proyecto de presupuesto que el ejecutivo somete a la Camara de Diputados, sélo
una parte minima es susceptible de negociacion y enmiendas, ya que buena parte del
gasto esta comprometido o es ineludible. Entre 2000 y 2007, por ejemplo, en promedio

161 Baumgartner Frank (2010). “Interest Groups And Agendas”, en Sandy Maciel, Jeffry Berry y George Eduard
lIl, The Oxford Handbook of American Political Parties and Interest Groups, Oxford University Press., p. 523.
162 ygalde, op. cit. p. 10.
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anual, sbélo 10% del Proyecto de Presupuesto de Egresos y 14% del gasto
programable fueron susceptibles a negociaciones politicas”.'®3

Una vez aclarado el margen real de negociacion politica que existe en torno al presupuesto
publico sera mas sencillo identificar las practicas que los legisladores llevan a cabo en
busca de ensanchar los margenes de negociacion durante la etapa de discusion-aprobacién
del presupuesto publico.

Los Diputados tienen la facultad para discutir y aprobar la Ley de Ingresos, por lo tanto
pueden llevar a cabo ajustes en las estimaciones de captacién de recursos, como
efectivamente lo hacen. Por el lado del presupuesto publico los legisladores cuentan con
facultades para la reasignacién y modificacion de los recursos econdmicos considerados en
el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) enviado por el ejecutivo a
la Camara de Diputados. De esta manera:

“La “bolsa negociable” o “la pifiata” es la suma de recursos que son reasignables o
modificables de la propuesta de presupuesto que es enviada por el ejecutivo a la
Camara de Diputados. Para integrarla, los diputados realizan cambios tanto por la via
de los ingresos como de los egresos”. %4

Por lo tanto, la influencia legislativa se encuentra completamente relacionada con la
dimensioén de la “bolsa negociable”; de hecho, la influencia legislativa determina su tamano.
Sin embargo, como ya se mostré, ésta dificiimente llega a significar un quinto del monto
total del presupuesto.

3.1.4.3APROBACION DEL DECRETO DE PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA
FEDERACION

El producto final de la etapa de discusion-aprobaciéon es el Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion. El Decreto es un instrumento juridico de observancia general
para toda la Republica, que dota de legalidad y establece de manera especifica y detallada
la forma en como se ejercera el presupuesto publico durante el afio siguiente.

El Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién consta de dos porciones
claramente diferenciadas. La primera conformada por los “articulos ordinarios”
(econdmica), en los cuales se establece de manera general cuanto se gastara en el afio y
como se gastara, los recursos que se trasferiran a las Entidades Federativas, etc. La
segunda parte son los “articulos transitorios” (normativa), que sufren variaciones afio con
afo, y que constituyen el instrumento donde se establecen, antes que nada, la fecha de
entrada en vigor del Decreto (que invariablemente es el 1 de enero del siguiente afo, dado
que de no ser asi el gobierno no estaria facultado para cobrar impuestos y como
consecuencia no podria llevar a cabo sus funciones de manera regular) asi como aspectos
mas especificos relacionados con el ejercicio del gasto, ademas de la problematica no
resuelta por las Dependencias y Entidades al momento de la promulgacion del Decreto.

163 1pid, p. 68.
184 1pid, pp. 71y 72.
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Como una consecuencia de esta composicién del Decreto, el proceso de negociacion del
presupuesto publico cuenta con dos arenas para su discusion: por un lado, la econémica
referida exclusivamente a la cantidad de recursos econémicos y, por el otro, la arena
normativa que tiene que ver mas con lo que cominmente se conoce como “candados”'®®
para el ejercicio del presupuesto publico que la Camara de Diputados establece. Estos
candados son normas sefialadas en el articulado transitorio del Decreto en busca de que el
presupuesto sea ejercido conforme los sefialamientos realizados por la Camara de
Diputados. La composicion del propio Decreto condiciona en parte las formas de conducir
la negociacion:

“Para procesar las diversas demandas y peticiones de los diputados, de los
gobernadores y de otros actores politicos, la Comisiéon de Presupuesto separa los
temas de discusion en dos mesas. La primera se refiere al Decreto presupuestario y la
normativa en la materia y la segunda a los montos y las partidas presupuestarias”.'6®

La discusion—aprobacién del presupuesto publico se desarrolla tomando como insumos los
datos generados por la Secretaria de Hacienda y Crédito publico perteneciente al poder
ejecutivo. Este hecho es muy grave debido a que la Camara de Diputados deberia y puede
contar con estimaciones econémicas y analisis propios producidos por el Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP), sin embargo, no es asi y “la informacion con la
que se discute y aprueba el presupuesto desafortunadamente contiene sesgos, esto es muy
grave y asi esta” sefnala Héctor Villarreal Paez director general del Centro de Investigacion
Econdmica Presupuestaria (CIEP). Es notoria la falta de un verdadero respaldo técnico de
primer nivel que permita a la Camara de Diputados la confronta con datos sélidos e
independientes respecto del ejecutivo. Por su parte Alejandro Gonzalez Arreola de GESOC
A. C. plantea la necesidad de “generar un 6rgano que de fortaleza técnica al Congreso ex
ante, interin y, ex post del presupuesto”

Antes y durante la discusion-aprobacion del presupuesto publico, el ejecutivo lleva a cabo
una estrategia de cabildeo en la Camara de Diputados para asegurar la aprobacién de su
proyecto en los términos mas convenientes para el ejecutivo a través del intercambio
clientelar de asignaciones presupuestales a cambio de votos aprobatorios de los
legisladores. El dinero que se invierte en esta estrategia es conocido como barril sucio (pork
barrel)'®” y en algunos afios ha alcanzado cifras alarmantes:

“lograr la aprobacién del presupuesto en un entorno de mayor pluralidad y conflicto ha
implicado "costos” de diversos tipos...Ademas de los montos, los costos del consenso
han sido dos: la etiquetacion del presupuesto y el clientelismo presupuestario”'®®

165 Ibid, p. 76.
166 1dem.

167 Ibid, p 12.
168 Ibid, p. 92.
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Los gobiernos en los ultimos afios han buscado incluso la unanimidad en la aprobacion del
presupuesto publico, comprometiendo tanto montos como aspectos cualitativos vy
estructurales del presupuesto de modo que:

“el gobierno abrié la cartera para comprar unanimidad...un ex funcionario de
Hacienda expresé con sarcasmo “bonita unanimidad a costa del erario y de la
coherencia del presupuesto”'6°

Este tipo de situaciones que se presentan durante la etapa de discusién-aprobacion del
presupuesto publico proyectan una imagen que, en un grado considerable, hace ver esta
dindmica como algo muy alejado de la racionalidad en el presupuesto publico que hablaba
Verne V. Lewis en 1952 y que se estudié en el Capitulo | de esta investigacion. Debe
subrayarse que se esta hablando del Presupuesto Basado en Resultados (PBR), el cual
visto desde la teoria pareciera un ejemplo de racionalidad.

La discusion-aprobacion del presupuesto publico en la Camara de Diputados se lleva a
cabo de manera incremental. No se revisan a detalle todos los elementos del presupuesto,
se dan por sentadas los programas y las cifras del ano anterior y s6lo se revisan algunos y
algunas de acuerdo a alguna situacién particular. Lo mismo que en la etapa de formulacion
en el ejecutivo, en la etapa de discusidon-aprobacién en la Camara de Diputados el trabajo
no se realiza por la via comprehensiva. Por lo tanto, el incrementalismo se encuentra tan
profundamente arraigado en el ejecutivo como en la Camara de Diputados.

Un aspecto final pero importante de senalar del Decreto se relaciona con el control de los
recursos publicos que el ejecutivo entrega directamente a la poblacion a través de diversos
programas implementados por las Entidades y Dependencias de la Administracién Publica
Federal son las de Reglas de Operacion. El Articulo 3, Fraccion XXI del Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion establece la existencia de Reglas de Operacion
para los programas que otorgan subsidios a la poblacion.

Las Reglas de Operacion son facultad exclusiva del poder ejecutivo, quien las eleva a la
calidad de norma obligatoria en el pais cuando estas son publicadas en el Diario Oficial de
la Federacion. Sin embargo, la Camara de Diputados posee la facultad de sefalar
programas para que sean objeto de Reglas de Operacion, con fundamento en el Articulo
77 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria:

“la primera referencia que se detectd de las reglas de operacion esta en el proyecto de
presupuesto de 1998”170

El inicio de la implementacion de Reglas de Operacion en México se dio el afo en que el
partido hasta entonces hegemodnico perdié la mayoria legislativa en la Camara de
Diputados. Las Reglas de Operacion, poseen un caracter ambivalente ya que tanto pueden
jugar un papel a favor de los intereses del ejecutivo como, por el contrario, favorecer los
intereses de los legisladores:

169 1pid, pp. 49y 50.
170 1bid, p. 85.
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“Por un lado, el ejecutivo federal ejerce mayor control sobre el presupuesto con el
establecimiento de reglas de operaciéon durante un ejercicio fiscal y, por el otro, los
diputados pueden buscar eliminarlas para ejercer los recursos con mayor libertad en
sus distritos o Estados”."”"

Las Reglas de Operacion de los programas publicos constituyen una variable importante del
presupuesto publico que incide directamente en la forma como sera ejercido:

“La negociacion del presupuesto comprende no solo la modificacion de los montos de
recursos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), sino también cambios
a la regulacién del ejercicio del gasto, a través del articulado del decreto de
presupuesto y las reglas de operacion de determinados programas publicos”'"?

Con la aprobacion del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
ejercicio fiscal correspondiente finaliza la segunda etapa del ciclo presupuestario, la
discusién-aprobacion. El Decreto contiene en su “articulado ordinario” y en su “articulado
transitorio” toda la normatividad que habra de regular el ejercicio presupuestario. Una vez
terminada esta etapa el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) es enviado al
ejecutivo y permanecera bajo su dominio durante el ejercicio.

3.2 COMPLEJIDADES EN LA DISCUSION-APROBACION DEL PRESUPUESTO
BASADO EN RESULTADOS (PBR) EN LA CAMARA DE DIPUTADOS

El tiempo es el primer factor adverso a tomarse en cuenta en este analisis. Cuando se
estudia el ciclo presupuestario desde una postura tedrica se tiene la sensaciéon de que sus
etapas ocupan largos periodos de tiempo y largos periodos de trabajo. Sin embargo, el
tiempo de que dispone la Camara de Diputados para la discusién-aprobacion del
presupuesto publico es muy corto. El paquete econdmico que contiene la iniciativa Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) es recibido
por la Camara de Diputados el 8 de septiembre. La Ley de Ingresos debe quedar aprobada
el dia 20 y 30 de octubre. En tanto que el Presupuesto de Egresos de la Federacion debe
ser aprobado, a mas tardar, el 15 de noviembre.

Cuando se analiza, desde la actividad en la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica y
en el Pleno de la Camara de Diputados para la aprobacion del Presupuesto de Egresos de
la Federacion (PEF), la sensaciéon de periodos largos desaparece, ya que la labor de
discusién-dictaminacion en la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica y de discusion-
aprobacién en el Pleno de la Camara de Diputados se reduce a una corta serie de
sesiones. De acuerdo con Gildardo Loépez Tijerina, de la Facultad de Economia de la
Universidad Nacional Autonoma de Meéxico y experto en proceso legislativo, la segunda
etapa del ciclo presupuestario (discusion-aprobacion), se reduce a lo siguiente:

171 pjd, p. 89.
172 1pjid, p. 63.

103



“‘Aproximadamente alrededor del 15 de octubre la Comisién de Presupuesto y Cuenta
Publica se declara en “sesién permanente”, pero es en realidad hasta después que se
aprueba la Ley de Ingresos (20 de octubre) que inicia de lleno con la labor de discusion del
presupuesto, lo cual realiza fundamentalmente entre el 1 de noviembre y el 15 de
noviembre, cuando sus reuniones se realizan a diario o cada tercer dia; es decir, la
Comision de Presupuesto y Cuenta Publica realiza un total aproximado de siete u ocho
reuniones de discusion, hasta lograr la aprobacion del Dictamen dentro de la Comisién de
Presupuesto y Cuenta Publica que habra de presentarse para discusién-aprobacion ante el
Pleno de la Camara de Diputados.

En seguida de ello, la discusion-aprobacion del Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion por parte del Pleno de la Camara de Diputados se lleva a cabo en una sola
sesién. De manera que la gran mayoria de los legisladores, dado que no se encuentran
inmersos directamente en la discusion del Proyecto, sélo tienen contacto con él en una
sesioén, en la cual ademas, debe quedar aprobado. “Esta sesion siempre es larga, pero si
no existieron acuerdos previos puede convertirse en una sesidon maraténica como ha
sucedido en varias ocasiones en los ultimos afos”. En conclusién, la etapa de discusion-
aprobacién del presupuesto publico se reduce a siete u ocho reuniones de la Comisién de
Presupuesto y Cuenta Publica para dictaminaciéon y a una sola sesién del Pleno de la
Camara de Diputados para su aprobacion.

Un segundo aspecto es el financiero. Con la aprobaciéon de la Ley de Ingresos queda
determinado, por la via de los hechos, el “techo presupuestario” que sera el limite para el
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF). De acuerdo con Carlos Tello de la
Facultad de Economia de la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM), la
manera como se forma el presupuesto publico en México es contraria a lo deseable:

“En México, a diferencia de lo que recomendaba Adam Smith, primero se precisa el
dinero disponible (Ley de Ingresos) y, a partir de ello, se define el gasto (Presupuesto
de Egresos de la Federacion)...Y no como debe ser y como se hace en la mayoria de
los paises de la OCDE y muchos de América Latina: qué es lo que se tiene que hacer,
para después obtener el dinero para ello”.'”

Como consecuencia en México, con el presupuesto publico se hace lo que se puede hacer
con los recursos disponibles, no lo que se tiene que hacer. Antes de que el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) sea discutido en la Comision de
Presupuesto y Cuenta Publica, uno de sus principales condicionamientos queda fijado con
la aprobacion de la Ley de Ingresos. De este modo, los legisladores que posteriormente
discutan el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) perderan toda
posibilidad de establecer libremente el techo financiero del presupuesto a partir de las
verdaderas necesidades detectadas como resultado de la discusion del proyecto de
presupuesto presentado por el ejecutivo.

173 Tello, Carlos. Notas sobre Presupuesto Base Cero, Cuadernos de Investigacion en Desarrollo, UNAM,
Meéxico, 2015, p. 9.
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Otra complejidad puede denominarse “dispersion”, que significa que el paquete econémico
es separado en sus dos componentes y separados se mantienen durante todo el proceso
legislativo. La iniciativa de Ley de Ingresos es turnada a la Comision de Hacienda, en tanto
que el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) es turnado a la
Comision de Presupuesto y Cuenta Publica. Esto impide una discusién integral en el
Congreso que conjunte la vertiente de ingresos con la vertiente de los egresos. El sistema
presupuestario actual genera distancia espacial entre los ingresos y los egresos.

Después de las restricciones de tiempo y de la determinacion del techo financiero del
presupuesto ex ante y de que se ha dispersado el paquete econdmico en diferentes
Comisiones, se presenta lo que puede llamarse “escalonamiento” en la dictaminacion vy
aprobacién, ya que para el dia 20 de octubre la Ley de Ingresos debe quedar a probada
por el Pleno de la Camara de Diputados, mientras que el Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF) se encuentra sujeto a otra temporalidad, puesto que debera quedar
aprobado, a mas tardar el 15 de noviembre también por el Pleno. El escalonamiento
profundiza la desvinculaciéon entre ingresos y egresos. El sistema presupuestario actual
genera distancia temporal entre ingresos y egresos. Tanto el corto tiempo como la
“dispersion” y el “escalonamiento” provocan que el Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién (PPEF) presentado por el ejecutivo sufra muy pocos cambios. El sistema
presupuestario actual es muy favorable para los intereses del ejecutivo.

El incrementalismo es otro elemento de este analisis. Los legisladores no revisan la
totalidad del cuerpo del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF),
s6lo concentran su atencion en un muy reducido niumero de temas por el interés politico
que tienen en alguno de ellos, o bien debido a que en la agenda publica algun tema se
encuentre en situacion de controversia como sefaldé el Senador Thomas en el libro “/a
politica del proceso presupuestario” de Aaron Wildavsky, cuando se revisé en el capitulo I.
O también debido a que la opinién publica se encuentre muy interesada o preocupada en
conocer algun aspecto especifico del presupuesto publico por la aparicion de informacién
delicada en medios de comunicacién, algun siniestro o temas sensibles para la opinion
publica. Por lo tanto, el incrementalismo se encuentra tan enraizado en la etapa de
formulacién con el ejecutivo, como en la de discusion-aprobacién con el legislativo.

Pero, por el contrario, qué pasaria si los legisladores tomaran la decision de revisar
minuciosamente todos y cada uno de los elementos que integran al Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF). Ademas de que seria imposible que lo
lograran en el corto tiempo de que disponen, existe un obstaculo infranqueable: cuatro
quintas partes de sus montos no pueden ser modificadas ya que su fondeo se encuentra
comprometido legalmente de antemano y por lo tanto no hay nada mas que hacer. De
modo que las reglas formales y las reglas informales del sistema presupuestario actual
generan incentivos para el incrementalismo.

Por otra parte, debe estudiarse la relacién entre el incrementalismo y la legislacion afieja
que ha regulado el funcionamiento de la Camara de Diputados durante el Siglo XX y lo que
va del Siglo XXI. La pregunta légica que surge es ¢desde cuando funciona asi la Camara
de Diputados? Al respecto se tiene que tanto esta Camara como la de Senadores fueron
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reguladas por el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos expedido en 1934. No obstante haber sufrido varias reformas,
este ordenamiento se mantuvo vigente por ocho décadas, ya que fue hasta el afio 2010
cuando se expidio el Reglamento de la Camara de Diputados, el cual se encuentra vigente.
La prevalencia de un mismo ordenamiento legal por ocho décadas constituyd por si mismo
un incentivo para el incrementalismo.

Finalmente se encuentra el aspecto politico, relacionado con el esquema de partido
hegemonico que se vivid en la Camara de Diputados desde el México posrevolucionario,
hasta 1997, fecha en que el partido hegemonico perdié la mayoria parlamentaria al interior
de la Camara de Diputados. Hasta antes de 2004 el Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion (PPEF) era entregado por el ejecutivo a la Camara de Diputados el 15 de
noviembre y debia quedar aprobado a mas tardar el 31 de diciembre. Un corto tiempo para
abordar a fondo un tema tan extenso y detallado como el presupuesto. Este aspecto:

“...pas6é desapercibido por muchos afios porque la mayoria parlamentaria en la
Camara de Diputados pertenecia al mismo partido politico al que pertenecia el
presidente de la Republica, asi que la aprobacion del presupuesto era un mero tramite
que no requeria mas que unos cuantos dias de “debate™ '™

Para cambiar esta situacion en el ano 2004 se reformé el Articulo 74 Constitucional con el
fin de dotar con mas tiempo a los Diputados durante la discusién-aprobacion del
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), estipulando que el ejecutivo debe
entregar el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federaciéon (PPEF) a la Camara de
Diputados el 8 de septiembre, para que una vez discutido sea aprobado a mas tardar el 15
de noviembre.

Bajo una regulacién aneja y con un esquema de partido unico funciond la Camara de
Diputados por mas de ocho décadas. Durante las cuatro décadas de aplicacion de la
técnica presupuestaria Presupuesto Tradicional (PT) y practicamente las tres décadas de
aplicacion de la técnica Presupuesto por Programas (PPP). Por lo que es posible afirmar
que ambas técnicas presupuestarias fueron profundamente permeadas por el
incrementalismo. Por su parte, la técnica presupuestaria vigente Presupuesto Basado en
Resultados (PBR) no ha vivido grandes interrupciones en su equilibrio, al contrario de lo
que cabria pensar dado el incremento de la pluralidad en la Camara de Diputados. Como
ha sefalado Luis Carlos Ugalde, lamentablemente uno de los principales resultados de esa
mayor pluralidad ha sido un:

“‘intercambio clientelar, cuando el gobierno da dinero para proyectos rentables
politicamente a cambio del voto de los legisladores...En Estados Unidos el término
que se usa para los recursos economicos y politicos usados para la negociacién
presupuestaria es pork-barrel’'"®

178 Nava, op. cit. p.421.
175 Ugalde, op. cit.. p. 12
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Por lo tanto, cuando el incrementalismo pudo haber sido proscrito como una consecuencia
de los cambios en la correlacion de fuerzas politicas dada la pérdida de la mayoria
parlamentaria por parte del partido hegemonico, el ejecutivo encontré una nueva practica
para mantener el status quo en lo relacionado con el presupuesto publico. La nueva
practica consiste en “intercambio clientelar” con el cual se logra la aprobacién del Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacién (PPEF) presentado por el ejecutivo a través
de intercambios clientelares con algunos legisladores. En este contexto, el incrementalismo
es la regla y la interrupcion del equilibrio la excepcion.

Desde los treinta del Siglo XX hasta la fecha solamente los Presupuesto de Egresos de la
Federacion de tres diferentes anos han significado una clara ruptura con el
incrementalismo: 1998, 2005 y 2016. En 1998 el partido hegeménico perdié la mayoria y la
oposicion logré generar modificaciones importantes en materia presupuestaria:

“A fines de 1997 se cred el Ramo 33 con el propésito de formalizar las transferencias
a los estados...se cred el FORTAMUN...como los partidos de oposicion, sobre todo
del PAN ya eran gobierno en muchos municipios...recibir fondos a través del nuevo
Ramo se convirtio en el tema central de la negociacion para aprobar el presupuesto
de 1998”176

El segundo caso se presentd con el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) 2005
elaborado por la oposicién en la Camara de Diputados, lo que condujo a que el propio
presidente de la Republica le aplicara el veto. El tercer caso es el tema de estudio de esta
investigacion. El anuncio de la utilizacién de la técnica presupuestaria Presupuesto Base
Cero (PBC) para la formulacion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién
(PPEF) 2016, como consecuencia de una drastica reduccién en los ingresos. Descontando
estas tres excepciones, todos los demas afios pueden ser catalogados como presupuesto
impregnados profundamente por el incrementalismo.

Desde que el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién (PPEF) llega a la
Camara de Diputados, el ejecutivo inicia una labor que puede denominarse “cuidado vy
proteccion de su proyecto” y que tiene la finalidad de lograr que el proyecto del ejecutivo
sea aprobado con el menor nimero de cambios posibles. Esta labor la realiza con base en
el Articulo 42 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPyRH)
en el cual se contempla que “podran establecerse mecanismos de coordinacion,
colaboracion y entendimiento entre el poder ejecutivo y el poder legislativo, con el objeto
de hacer mas eficiente el proceso de integracion, aprobacién y evaluacion del Presupuesto
de Egresos”.

Sin embargo, el ejecutivo actia de facto mucho mas alla de lo permitido por la ley, ya que
lleva a cabo toda una negociacion politica, la cual poco tiene que ver con “coordinacion,
colaboracién y entendimiento”. Esto trae como resultado “intercambio clientelar”.'”” La
labor de “cuidado y proteccion de su proyecto” la realiza a través de diversos emisarios y
se materializa en una serie de negociaciones entre representantes del ejecutivo y

178 1bid. pp. 48 y 49.
7 1bid, p. 12.
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legisladores por medio del intercambio clientelar de partidas presupuestarias a cambio del
voto aprobatorio del proyecto del ejecutivo.

De manera complementaria se vive la cartelizacion de la agenda legislativa. Con base en
los planteamientos hechos por McCubbins quien establecido la existencia de cuatro
amenazas a la accion colectiva, se observa también en la etapa de discusién-aprobacion la
cuarta amenaza: el “control de la agenda”. En la etapa de discusion-aprobacién se practica
el control de la agenda en la Camara de Diputados, la cual tiene como objetivo impulsar las
propuestas de una parte de los legisladores y desechar las propuestas contrarias
impulsadas por otros actores politicos. En este caso el Grupo Parlamentario (GP) del
partido en el gobierno, aplica un control positivo de la agenda cuando brinda cobertura
politica al Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) que elabora el
ejecutivo y un control negativo de la agenda cuando logra bloquear y desechar todas
aquellas propuestas que busquen modificar el proyecto del ejecutivo. Durante la discusion-
aprobacién se observa el despliegue en toda su potencialidad del “procedimiento tipo
cartel” estudiado por Cox y McCubbins.

En la Camara de Diputados, son objeto de cartelizaciéon la Mesa Directiva, la Junta de
Coordinacion Politica, la Comision de Puntos Constitucionales, la Comision de
Presupuesto y Cuenta Publica y la Comisién de Hacienda, principalmente, dadas sus
facultades para fijar la agenda (agenda setting). Podria considerarse ademas, al Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP), el cual ha cumplido hasta ahora un papel muy
moderado en su produccion de informacion sélida que sirva como insumo para que la
Camara confronte los datos proporcionados por el ejecutivo.

Si se analizan con detenimiento los condicionamientos que el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacién (PPEF) trae desde su formulacion asi como en su discusioén-
aprobacién, se hace evidente que el ejecutivo juega un papel totalmente determinante para
el destino del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), por lo cual puede afirmarse
que el ejecutivo ejerce un verdadero “control politico” sobre el presupuesto publico, por el
cual el papel de la Camara de Diputados queda muy disminuido.

La posibilidad de lograr cambios importantes en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion (PPEF) es reducida. Para realizar cambios profundos en el presupuesto
publico, estos tendrian que relacionarse principalmente con la formulacién dada la serie de
elementos adversos que aqui han sido analizados.

En resumen: cuatro quintas partes del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PPEF) se encuentran comprometidas legalmente de antemano; el proyecto
formulado por el ejecutivo enviado a la Camara de Diputados contiene sesgos graves
producto de las practicas de sub-asignacion y sobre-asignacion a Ramos del presupuesto
durante la formulacion. Durante la discusién-aprobacion (que deberia ser estrictamente
intralegislativa) el ejecutivo lleva a cabo una defensa férrea de “su proyecto”. El techo
presupuestario queda determinado de antemano con la aprobacion de la Ley de Ingresos
antes de discutir el presupuesto. Finalmente, para lograr la aprobacion del Presupuesto de
Egresos de la Federaciéon (PEF) con pocos cambios al proyecto, el ejecutivo ha
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implementado el “intercambio clientelar’. Estas son las condiciones particulares en las que
se lleva a cabo la discusion-aprobacion del Presupuesto Basado en Resultados (PBR) en
nuestro pais.

Aunque existen avances técnicos, el sistema de instituciones con respecto a lo politico y a
lo legal proviene de largo tiempo atras. Un numero considerable de estos arreglos
institucionales coexistieron con el Presupuesto Tradicional (PT), con el Presupuesto por
Programas (PPP) y coexisten con el Presupuesto Basado en Resultados (PBR). Con base
en lo estudiado se hace evidente la existencia de obstaculos infranqueables que la técnica
presupuestaria Presupuesto Base Cero (PBC) hubo de enfrentar en México durante 2016
al intentar implementarlo.

Después de analizar en este capitulo la practica real del Presupuesto Basado en
Resultados (PBC), en el siguiente capitulo se hara un recuento de la manera como se han
aplicado las técnicas presupuestarias en México. El repaso histérico permitira comparar
objetivamente la aplicacion de las anteriores técnicas, contra la propuesta para implementar
la técnica Presupuesto Base Cero (PBC).

3.2.1 CARACTERIZACION DEL PRESUPUESTO PUBLICO EN MEXICO

Una vez que se han estudiado los enfoques tedricos del funcionamiento del Congreso, el
disefio institucional y el proceso de toma de decisiones presupuestarias en la Camara de
Diputados, es posible hacer una caracterizacion del Presupuesto Basado en Resultados
(PBR) en México que permite ubicarlo y contrastarlo claramente con las experiencias
presupuestarias que se viven alrededor del mundo.

La forma como se lleva a cabo la discusion-aprobacion del Presupuesto Basado en
Resultados (PBR) permite identificar por lo menos cuatro grandes diferencias respecto al
presupuesto publico en el mundo.

De acuerdo con el analisis juridico llevado a cabo por Oscar Nava Escudero de la
Universidad Nacional Auténoma de México al participar en el Foro “Sistema Nacional de
Presupuesto. Hacia la reingenieria del ingreso y gasto publico” realizado durante los meses
de julio y agosto de 2015 en la Ciudad de México, se identifican cuatro grandes diferencias.

La primera consiste en que con las notables excepciones de Bélgica y México, “en todos
los paises el presupuesto es una ley y se aprueba por ambas camaras”. De este modo
México es practicamente el unico pais del mundo en donde el presupuesto publico no es
aprobado de manera bicameral; es decir, no es aprobado de manera concurrente por la
Camara de Senadores y por la Camara de Diputados; la aprobacién del presupuesto
publico es facultad exclusiva de la Camara de Diputados (Articulo 74 Constitucional,
Fraccion IV).

La segunda diferencia esta dada por la concepcion del presupuesto. Al rededor del mundo
por presupuesto se comprende a un binomio integrado por una Ley de Ingresos y por el
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correspondiente Presupuesto de Egresos. El hecho de que en México no se considere al
presupuesto publico de igual forma que en otras latitudes provoca que la Ley de Ingresos
sea aprobada de manera separada al presupuesto. Al no ser aprobadas de manera
simultanea la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos da como resultado algunos
inconvenientes: tiempos diferentes en su aprobacion; documentos diferentes para
aprobacién; y, actores diferentes”.

La tercera diferencia consiste en que el presupuesto publico en México no se encuentra
expresamente sefialado como una Ley. El presupuesto publico en México es un Decreto
debido a que sdlo proviene de una de las dos camaras del Congreso, a diferencia de este,
la Ley de Ingresos es una ley debido a que es producto de las dos camaras del Congreso.

Para comprender a qué se debe que actualmente el presupuesto publico sea una facultad
exclusiva de la Camara de Diputados es necesario revisar la historia politica de nuestro
pais y remontarse hasta la promulgacion de la Constitucion Politica de 1857, en la cual el
Senado de la Republica fue suprimido, ya que se buscd frenar la inercia del
presidencialismo, para lo cual se pensd un Congreso fuerte con una sola Camara, a fin de
evitar la dispersion en dos Camaras. Posteriormente, con la reforma de 1874 ese 6rgano
legislativo fue restablecido, sin embargo, la atribucidon con respecto a la discusién y
aprobacién del presupuesto publico se mantuvo dentro de las facultades de la Camara de
Diputados. El Senado fue restablecido pero no asi su facultad para intervenir en el
presupuesto publico. La Constitucion de 1917 reeditd la facultad exclusiva de la Camara de
Diputados en torno al presupuesto y es asi como se encuentra normado por la ley hasta el
dia de hoy.

Actualmente en México existe un fuerte debate inacabado acerca de si el presupuesto
publico es una ley o un acto administrativo. Diversos especialistas sostienen que el
presupuesto no puede ser considerado una ley debido a que el Senado de la Republica no
participa en su elaboracion, a diferencia de como lo hace con todas las leyes del pais y que
por lo tanto el presupuesto publico es solamente un acto administrativo. “La Suprema Corte
de Justicia de la Nacién considera hoy en dia al Presupuesto de Egresos de la Federacién
como un acto administrativo” asegura Oscar Nava Escudero.

Frente a esa postura existe una visién juridica contraria que sostiene que el presupuesto
publico si es una ley, como sostiene el propio Oscar Nava Escudero quien plantea que
“dado que el presupuesto surge del concurso de toda la Camara de Diputados, es producto
de todo un proceso legislativo, y dado que establece normas generales, abstractas y
coercitivas que afectan a la totalidad de la sociedad mexicana, dichos elementos le
convierten en una Ley”. Esta investigacion no se inclina por ninguna de las dos posturas,
que disputan si el presupuesto publico es una ley o un acto administrativo, unicamente
expone el estado del arte en el debate tedrico acerca del presupuesto publico.

La cuarta gran diferencia del presupuesto publico en México con respecto al mundo
consiste en la falta de la figura juridica de la prérroga presupuestaria que establece como
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se resuelve cuando se presenta la situacion de que un pais determinado inicie un nuevo
afio sin que haya sido aprobado el presupuesto correspondiente.

Continuando con la informacion de Oscar Nava Escudero, se tienen algunos ejemplos
alrededor del mundo con respecto a la prérroga presupuestaria. Espafia, Uruguay y
Honduras cuentan con la figura de prérroga presupuestaria automatica, que establece que
si el Congreso incumple en aprobar en tiempo y forma el presupuesto publico, se ejerce el
presupuesto anterior. La Unidn Europea cuenta con la figura de la prérroga por doceavas
partes y por capitulos, la cual establece que ante el incumplimiento del Parlamento
Europeo, se aplicara el mismo presupuesto del primer mes del afio anterior si aun no se
hubiere aprobado el presupuesto correspondiente; si se cumpliera el segundo mes se
aplicaria el mismo presupuesto que se aprobé para el segundo mes del ano anterior, y asi
sucesivamente en tanto se aprueba el presupuesto correspondiente. Colombia cuenta con
la figura juridica de la prérroga presupuestaria a favor del ejecutivo, es decir, si el
Congreso incumple en aprobar el presupuesto, queda aprobado el proyecto de
presupuesto que el ejecutivo elaboro.

Este analisis de contraste revela una disparidad estructural entre el Presupuesto Basado en
Resultados (PBR) en México y el mundo, ya que en el aspecto técnico nuestro pais se
encuentra a la vanguardia de los paradigmas mundiales, en tanto que en el aspecto politico
conserva un sistema de instituciones con origen en el siglo XIX. Esta disparidad entre lo
técnico, lo juridico y lo politico evidencia como actualmente en México se aplica la técnica
presupuestaria Presupuesto Basado en Resultados (PBR) sobre bases politicas y juridicas
que se arrastran desde finales del siglo XIX. El nombre y la técnica del Presupuesto Basado
en Resultados (PBR) en México son de vanguardia, sin embargo, una buena porcion del
sistema de instituciones, asi como varias leyes, corresponden a un tiempo lejano desde el
cual las circunstancias han cambiado considerablemente.

Para finalizar este analisis, se revisa de manera transversal las cuatro técnicas
presupuestarias estudiadas en esta investigacion para clasificarlas en dos grupos
diferenciados; ya sea con la via incrementalista de procesar el presupuesto publico o con
la via comprehensiva:

1. Al distinguir entre lo incremental y lo comprehensivo, las técnicas presupuestarias
Presupuesto Tradicional (PT); Presupuesto por Programas (PPP); y, Presupuesto
Basado en Resultados (PBR) tienen fuertemente arraigada la caracteristica
incrementalista, ya que son procesados por esa via.

2. Por el contrario, la técnica presupuestaria Presupuesto Base Cero (PBC), cuando
es aplicada escrupulosamente posee de suyo el atributo de la comprehensividad,
es decir, la evaluacion anual de cada una de las actividades y cada uno de sus
montos. El Presupuesto Base Cero (PBC) es la unica técnica presupuestaria que
cuanta con la caracteristica de la comprehensividad lo cual lo convierte en la
excepcién dentro de las cuatro técnicas presupuestarias aqui estudiadas.

Se debe resaltar que lo comprehensivo afecta montos y programas, debido a que muy
frecuentemente la primera idea que surge cuando se habla de Presupuesto Base Cero es
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que se refiere s6lo a montos; esto es totalmente insuficiente para entender esta técnica
presupuestaria. Dentro del caracter comprehensivo, el criterio de inicio “base cero” (“from
scratch”) afecta tanto montos como programas. Por lo tanto, unos y otros son eliminables,
para el Presupuesto Base Cero (PBC) no existen los irreductibles. Lo que es mas, la
utilizacién de la técnica presupuestaria Presupuesto Base Cero (PBC) incluso puede
significar un aumento del gasto total, como se estudiara en el siguiente capitulo.
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CAPITULO IV. APLICACION DE LAS TECNCIAS PRESUPUESTARIAS EN MEXICO Y
LAS COMPLEJIDADES DEL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS (PBR).

El presente capitulo tiene como objetivo describir la forma como se han aplicado las
técnicas presupuestarias en México y analizar las complejidades en su aplicacion. Para
alcanzar ese objetivo, el capitulo se divide en dos apartados. En el primer apartado se
hace una revision de la aplicacion de las técnicas presupuestarias en México desde los
afios treinta del Siglo XX hasta la fecha, estudiando en retrospectiva las técnicas
presupuestarias Presupuesto Tradicional (PT), Presupuesto por Programas (PPP) y la
actualidad del Presupuesto Basado en Resultados (PBR)

En esta revision se toman en cuenta los principales aspectos juridicos y técnicos que
permitieron la implementacién de las distintas técnicas presupuestarias y se precisa con
todo detalle la temporalidad en que cada una de estas ha estado vigente en nuestro pais.
Se hace énfasis en que cada nueva técnica presupuestaria aplicada en México requirié de
la promulgacion de una nueva ley que le diera sustento.

En el segundo apartado se estudian las principales complejidades del Presupuesto Basado
en Resultados (PBR) con respecto a la formulacién de la Ley de Ingresos (LI), la
formulacién del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) y las que se
presentan durante el ejercicio del presupuesto.

4.1  APLICACION DE LAS TECNICAS PRESUPUESTARIAS EN MEXICO

Este apartado se remonta a los treinta del Siglo XX y toma en cuenta los principales
aspectos juridicos y técnicos que permitieron la implementacion de las distintas técnicas
presupuestarias y se precisa con todo detalle la temporalidad en que cada una de estas ha
estado vigente en nuestro pais. Haciendo énfasis en que cada nueva técnica
presupuestaria aplicada en México requirié de la promulgacion de una nueva ley que le
diera sustento.

4.1.1 PRESUPUESTO TRADICIONAL PT (1935-1976).

Después de concluido el proceso revolucionario y de la completa pacificacion del pais
después de la guerra cristera se comienzan a sentar en los anos treinta las condiciones de
estabilidad de largo plazo que reintegraron en un solo cuerpo a toda la sociedad mexicana.
Después de un Siglo XIX caracterizado por la inestabilidad politica y de dos décadas de
convulsiones politicas se presentan por primera vez las bases para reorganizar a la nacion
en su conjunto y enfilarse hacia la busqueda del crecimiento y del desarrollo econdmico
durante el Siglo XX. Este objetivo requeria de grandes cantidades de inversion publica
para alcanzar dichos objetivos por medio de la construccion de grandes obras de
infraestructura, agropecuarias, de salud y educativas principalmente.

Llevar a la practica los postulados de la Revolucion Mexicana plasmados en la
Constitucion de 1917 requeria que el gobierno jugara un papel central en la conduccion
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politica y econémica del pais, ya que en muchas ocasiones las cantidades de recursos
economicos requeridas para financiar la construccién de la infraestructura nacional rebasé
las posibilidades econdmicas de la burguesia nacional. En parte como resultado de la
ideologia revolucionaria y en parte como resultado de las circunstancias, los gobiernos
posrevolucionarios asumieron la rectoria del desarrollo nacional a través de la intervencién
estatal en muchos aspectos de la vida publica de México.

En este marco, el primer gobiemno que conté con las condiciones favorables para
encabezar la rectoria del desarrollo nacional fue la administracion 1934-1940, la cual se
caracterizd por elaborar el primer Plan Sexenal en México. Teniendo este plan como
marco, durante el segundo afio de aquella administracion se dio un paso muy importante
en cuanto al presupuesto publico.

En 1935 se promulgé la Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Llama la atencion la forma como el gobierno mexicano concibié al presupuesto publico, ya
que lo dot6é de una ley organica como si se tratara de un organismo del gobierno y no de
un instrumento. Aparejada con esta ley se implementé la técnica presupuestaria conocida
como Presupuesto Tradicional (PT) o también como Presupuesto por Objeto del Gasto, la
cual consistié principalmente en especificar los insumos que el gobierno requeria para
cumplir con sus funciones y también fijé6 claramente cuales eran los montos de
presupuesto que se asignaban a cada unidad administrativa, con el fin de tener control
sobre los gastos del gobierno. La Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la
Federacion:

“establecia una clasificacién por ramos y actividades que controlaba la cantidad de
gasto para cada unidad...”'"®

Lo fundamental para esta técnica presupuestaria era lograr el control del gasto publico ya
que permitia identificar con precisidon cuanto se asignaba a cada una de las dependencias
y entidades del gobierno. Esta técnica buscaba evitar el mal uso de los fondos publicos
fundamentalmente basado en las herramientas contables. La metodologia base de esta
técnica presupuestaria consistié en que se apoyaba en una clasificacion por Ramos. Sin
embargo, debe aclararse que en aquel tiempo los Ramos consistian en los presupuesto
para cada dependencia o entidad ya fuera agricultura, educacioén, etc. Similares a lo que
hoy se identifica como Ramos Administrativos, que representan en la actualidad todas
aquellas asignaciones de recurso a la dependencias y entidades dependientes del poder
ejecutivo. Desde luego el Congreso de la Unién contaba con su correspondiente
asignacion presupuestaria.

Esto significa que las partidas del presupuesto publico solamente quedaban registradas en
los libros de contabilidad como recurso entregado a determinada dependencia o entidad de
la administracion publica para el correcto cumplimiento de sus funciones. Al sélo consignar
las cantidades de dinero entregadas a las dependencias o entidades, queda claro que no

178 Arellano, op. cit. p. 462.
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existian ni programas a través de los cuales se ejercieran los recursos, ni mucho menos la
busqueda de resultados esperados y medibles con el ejercicio del presupuesto publico.

La Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacion de 1935 encuentra su
antecedente inmediato en la Ley Organica del Presupuesto de la Federacién de 1928.
David Arellano Gault sefala que la legislacion de 1928 estipuld una estructura del
presupuesto publico que se mantuvo por casi cuatro décadas:

“‘desde 1928...hasta 1953 la estructura del presupuesto federal estaba dividida en
seis capitulos: gastos, elaboraciones, construcciones, adquisiciones, inversiones y
cancelaciones de pasivo™"®,

La estructura del presupuesto publico de aquellos afos no permitia mas que registrar el
objeto de cada gasto que se realizaba. La técnica presupuestaria Presupuesto Tradicional
(PT) ha sido la mas longeva en la historia de México ya que su vigencia se prolongd por
cuatro décadas, de mediados de los treinta a mediados de los setenta. En este periodo de
su historia México alcanzé considerables niveles de desarrollo que comenzaron a decaer
hacia los afos setenta del Siglo XX. Se pueden mencionar brevemente algunos elementos
de lo que se conocié como el “milagro mexicano”. A la par de la técnica presupuestaria
Presupuesto Tradicional (PT) México logré alcanzar la autosuficiencia alimentaria y pasé
de importador de alimentos a potencia agroexportadora, cuyos ingresos por
agroexportaciones permitieron financiar una buena parte de la industrializacién del pais. En
el aspecto econdémico se vivié el “desarrollo estabilizador” que significo altas tasas de
crecimiento econdmico sostenido combinadas con baja inflacion. En este periodo, por
medio de una inmensa inversion publica acumulada en las cuatro décadas, México paso
de ser un pais principalmente campesino y rural a otro predominantemente urbano e
industrial; aunque con importantes limitaciones y desigualdades en su seno.

Como es ldgico, a lo largo de cuatro décadas de aplicacion la técnica presupuestaria no
permanecio rigida, fue experimentando refinamientos muy importantes que le permitieron
beneficiarse de los nuevos desarrollos técnico-cientificos de la época e incorporarlos en el
manejo presupuestario. Arellano Gault indica que en 1953 se incluyé la clasificaciéon
funcional del presupuesto, para 1954 se incluyo la clasificaciéon administrativa, en 1956
toco el turno de incorporar la clasificaciéon econdmica, en tanto que en 1974 casi al final de
la etapa en que estuvo vigente esta técnica presupuestaria se incorporé la clasificacion
sectorial del presupuesto@.

Esto pone de manifiesto la constante evolucién de la técnica, hecho que suele dejarse de
lado cuando se analiza la técnica presupuestaria Presupuesto Tradicional al considerarla
como unicamente una técnica dirigida al control del gasto y a la especificacion de insumos.
Lo que se hace evidente es que hacia los setenta la técnica Presupuesto Tradicional (PT)
incluso ya tenia mas parecido con el Presupuesto por Programas (PPP) que consigo
misma cuando fue implementada por primera vez en 1935.

179 bjd, p. 460.
180 1hjid, pp. 460y 461.
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Esta técnica presupuestaria si bien puede ser catalogada como incipiente, también debe
comprenderse como un reflejo logico del contexto de la época en la cual se desarrollé.
Bajo un analisis retrospectivo es posible concluir que, no obstante sus limitaciones técnico-
metodolégicas, esta técnica cumplié cabalmente con resolver lo mas preocupante para los
gobiernos de aquellos afios: esto fue sin ninguna duda el control de los gastos. De no
haber sido de esta forma, no podrian entenderse las cuatro décadas de vigencia de esta
técnica presupuestaria.

El presupuesto publico durante la época de aplicacion de la técnica presupuestaria
Presupuesto Tradicional (PT) adolecié de manera intrinseca de incrementalismo, ya que la
base de referencia y parametro fundamental para el presupuesto del presente afio era el
presupuesto del afio anterior. Las instituciones politicas y legales de aquellos afos
fomentaban el incrementalismo en el presupuesto publico de manera inherente, al no
existir objetivos claros del gasto, medios especificos (programas) a través de los cuales
aplicar el gasto, ni tampoco resultados estimados y medibles.

Dado que el objetivo principal de los gobiernos al poner en practica la técnica
presupuestaria Presupuesto Tradicional (PT) fue evitar los malos manejos de los recursos
publicos el énfasis fue puesto en ese aspecto. Esto derivd en que prevaleciera el criterio
del control sobre el de la eficiencia. Dado que el presupuesto era asignado sin parametros
de programas y sin resultados esperados, no existia la posibilidad de tasar la eficiencia en
el ejercicio del gasto. Como resultado, el incrementalismo fue la caracteristica principal del
presupuesto publico durante la aplicacion de la técnica presupuestaria Presupuesto
Tradicional (PT).

Como ya se vio, durante esas décadas se fueron presentando desarrollos técnico-
cientificos muy importantes que sentaron las bases para dejar atras esa técnica
presupuestaria y abrir paso a otra con mucho mayores potencialidades metodoldgicas para
enfrentar las exigencias de un mundo también mucho mas complejo en su problematica y
mucho mas interconectado de lo que nunca antes en el pasado habia estado.

Para el caso de México, esta técnica presupuestaria significd en varios sentidos, el inicié
de una historia. En el marco de un nuevo régimen surgido de la Revolucién Mexicana, la
técnica presupuestaria Presupuesto Tradicional (PT) representd en materia de presupuesto
publico la utilizacidn de nuevas herramientas dentro también de un nuevo régimen. Esta
técnica inaugurd en gran medida una etapa diferente de las finanzas publicas de México.
Mas alla de valoraciones subjetivas entre estas etapas, lo que si puede afirmarse de
manera categorica es que en los anos treinta del Siglo XX dio inicio una nueva etapa para
el presupuesto publico en México y que para mediados de los setenta esta estaba
agotandose, dadas las limitaciones metodoldgicas de esa técnica presupuestaria.
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4.1.2 PRESUPUESTO POR PROGRAMAS PPP (1976-2008)

En la década de los setenta el mundo se encontré inmerso en los criterios de planeacion,
en el mundo capitalista, y de planificacion en los paises integrantes del mundo del
socialismo real. En América Latina se habia vivido ya los afios de la Alianza para el
Progreso impulsada por el gobierno de los Estados Unidos, dejando importantes secuelas
para el continente en términos de lo que entonces se denominaba la planeacion del
desarrollo. En este contexto, aun con un tipo de gobierno que seguia siendo interventor y
que mantenia dentro de sus funciones la rectoria del desarrollo nacional, la planeacién se
convirtié en uno de los ejes principales de la accién de gobierno. El presupuesto publico no
quedo exento de estas influencias y se caracterizé por recoger en su composicion los ejes
de la planeacién y la programacién. Son las décadas en las que ya se ha tomado la
suficiente experiencia como para descubrir que el presupuesto publico es un instrumento
muy util para enfrentar choques externos, redistribuir el ingreso entre los diferentes
estratos econdmicos de la poblaciéon y también para acelerar o frenar el crecimiento
economico del pais.

México enfrenta una muy grave crisis econdémica en 1976 con gravisimas consecuencias
que condicionan de manera importante la historia futura del pais. Se pueden sefalar
algunos de los rasgos de la crisis econdmica de 1976: un inmenso déficit presupuestario,
una pronunciada devaluacion del peso frente al dolar, una tasa de inflacion de 3 digitos y
un crecimiento descontrolado de la deuda publica externa.

En este delicado contexto, México se ve orillado a tomar importantes medidas para hacer
frente a la problematica ocasionada por la crisis. Los organismos internacionales entraron
en escena de la politica nacional y establecieron exigencias de tipo técnicas a cambio de
cuantiosos recursos econémicos que al pais le eran necesarios para hacer frente a los
efectos de la crisis. En 1976 México firma la primer Carta de Intenciéon con el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y este exige a cambio la implementacién de una serie de
medidas tendientes a garantizar, en primer lugar, que México podra pagar los créditos que
esta contratando en ese momento y por otro lado, busca prevenir un contagio en el resto
de los paises de América Latina. La promulgacion de una nueva ley del presupuesto
publico y la implementacién de una nueva técnica presupuestaria en México se inscriben
en ese escenario.

En 1976 se promulgé la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, que derogé a
la anterior Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacion de 1935. En el
frente administrativo se cred la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP), una
nueva organizacion publica encargada de llevar a la practica los postulados de la nueva
legislacion presupuestaria. Como complemento metodoldgico se implementé la técnica
presupuestaria Presupuesto por Programas (PPP).

La nueva técnica presupuestaria signific6 un gran desarrollo técnico-administrativo en
aquellos afios. Enmarcada en el contexto de la planeacion y la programacion, esta técnica
cuenta con un disefio que le permitié clarificar detalladamente los propdsitos que se
perseguian con su implementacion. La técnica clarificé que es lo que se perseguia con la
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ejecucion del gasto mediante el uso de una nueva herramienta para el presupuesto
publico: el programa. El rasgo distintivo de esa técnica presupuestaria es que se
instrumenta mediante programas bien definidos. En tanto que el Presupuesto Tradicional
(PT) subrayaba lo que las dependencias y entidades necesitaban como insumos para
realizar su actividad; el presupuesto por Programas (PPP) identifica los medios o
programas con los que se llevara a cabo la actividad de la dependencia o entidad y cual es
el propdsito de dicha actividad. El Presupuesto por Programas (PPP) ademas de controlar
el gasto permitié especificar los fines de cada gasto. Un actor clave en el proceso de
implementacién a nivel mundial del Presupuesto por Programas (PPP) fue Gonzalo
Martner quien:

“Participé como miembro de un grupo asesor en planificacion en Bolivia. Luego,
asesoro a los gobiernos de Ecuador (1963), Paraguay (1963), Republica Dominicana
(1963), Uruguay (1963), Panama (1963), Costa Rica (1964), Brasil (1964), Argentina
(1965), Honduras (1967), Pert (1968), Venezuela (1974), y México (1975)"18",

Antes de iniciar con detalle el estudio de la técnica presupuestaria Presupuesto por
Programas (PPP) deben sefialarse dos aspectos fundamentales. En primer lugar el
Presupuesto por Programas llega en un contexto de crisis econdmica y de situacién de
emergencia. En segundo lugar, esta técnica presupuestaria llega de fuera de nuestro
pais. A diferencia de la técnica presupuestaria presupuesto Tradicional (PT) que se
implementd en nuestro pais en un contexto de optimismo y esperanza hacia el futuro
después de una revolucién y ademas gozando el gobierno mexicano de un margen muy
importante de legitimidad y espacio de maniobra contando con un nivel importante de
autonomia politica frente al exterior, la técnica Presupuesto por Programas (PPP) se
implementa cuando México vive un muy considerable incremento de la injerencia por parte
de los organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI).

Una vez que se ha conocido el contexto de su implementacién. Lo primero que debe
tenerse presente para el estudio del Presupuesto por Programas (PPP) es que ésta técnica
presupuestaria se desenvolvié teniendo como marco a la planeaciéon y programacion en
boga en aquellos afos. Producto de estos criterios se practicd la administraciéon por
objetivos:

“Durante este periodo, la manera de elaborar este presupuesto tenia su origen en la
administracion por objetivos...lo que traia como consecuencia la formulacion de
programas y proyectos” 182

De modo que para lograr asimilar plenamente la esencia de esta técnica presupuestaria
resulta de particular importancia partir de entender a la administracién por objetivos como
uno de los criterios fundamentales de su entorno administrativo, lo que ademas la hizo
cualitativamente muy distinta a su antecesora, basada en el criterio del control de los
gastos. Cabe aclarar que las técnicas presupuestarias tienen un caracter acumulativo y que
por lo tanto unas complementan a otras a través de lentos procesos de refinamiento. En

81 Martner, op. cit. pp. 2y 3.
182 Arellano, op. cit. p. 463.
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este sentido, la técnica Presupuesto por Programas conservé la permanente busqueda del
control de los recursos, pero ademas avanzo hacia el logro de objetivos.

Antes de la creacion de la Secretaria de Programacion y presupuesto (SPP), varias
dependencias y entidades de gobierno se relacionaban con el tema del presupuesto
publico. Estas eran la Secretaria de la Presidencia, que llevaba a cabo funciones de
programacion; la Secretaria de Patrimonio Nacional, la cual cumplia funciones de
informacién y estadistica; y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico que era la
encargada de integrar el presupuesto. Las funciones que estas dependencias y entidades
realizaban le fueron transferidas a la nueva Secretaria de Programacion y Presupuesto
(SPP) para el adecuado cumplimiento de su funcion, de esta forma la distribucion de
competencias quedo definida asi:

“a la SHCP le correspondia estimar y definir los ingresos, mientras que la SPP se
encargaba de integrar el PEF, asi como de emitir normas y lineamientos para su
formulacion™®3

Bajo este esquema organizativo, en materia presupuestaria, funcioné el gobierno federal
desde 1976 hasta 1992. Otro de los elementos que distinguen a la técnica Presupuesto
por Programas (PPP) es la existencia de un instrumento central para la integracion del
presupuesto en cada dependencia y entidad, por medio del cual se lograba la integracién
del presupuesto completo. El Programa Operativo Anual (POA) constituyd quiza el rasgo
mas conocido de esta técnica presupuestaria. Este permitia traducir la mision y los
objetivos de las organizaciones publicas en actividades especificas articuladas
coherentemente en programas:

“Cabe mencionar el vinculo entre la planeacién y la presupuestacion con los
programas operativos anuales (POA) que servian de base a la SPP para integrar los
presupuesto anuales de la federacion. Los POA eran elaborados por cada una de las
dependencias y entidades...e integrados por la SPP en el presupuesto de egresos de
la Federacion que era presentado ante la Camara de Diputados”3*

Asi se mantuvo el disefio institucional hasta 1992 afo en que la Secretaria de
Programacion y Presupuesto (SPP) fue desaparecida. A partir de entonces, las funciones
que ésta secretaria realizaba fueron absorbidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. Desde entonces, todo lo relacionado con el presupuesto lo realiza esta secretaria,
por lo cual durante los afios noventa se le llamaba coloquialmente la “supersecretaria”.

Por lo que se refiere a los tiempos que rigen al ciclo presupuestario se tiene que en
aquellos anos, el ejecutivo estaba obligado a entregar el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federaciéon (PPEF) a la Camara de Diputados a mas tardar el 15 de
noviembre para su discusion-aprobacion a mas tardar el 31 de diciembre. Esta
temporalidad se mantuvo vigente hasta el afo 2004 en que se reformd el Articulo 74
Constitucional. A partir de esa reforma qued¢ establecido el 8 de septiembre como la fecha

183 bid, p. 465.
184 Idem.
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maxima para que el ejecutivo entregue el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PPEF) a la Camara de Diputados, como hasta la fecha continua.

La técnica presupuestaria Presupuesto por Programas (PPP) también fue marcada de
principio a fin por el incrementalismo ya que, a pesar de los refinamientos técnico-
cientificos, la base para el presupuesto de un afio era el presupuesto del afio anterior. Por
otra parte, el poder legislativo practicamente no conté con incentivos para modificar el
Proyecto de Presupuesto de Egreso de la Federacion (PPEF) que el ejecutivo presentaba
cada afo, principalmente debido a que la mayoria parlamentaria pertenecia al mismo
partido politico que el ejecutivo. Como se estudié antes de este capitulo, de acuerdo con
estudios realizados por Alberto Diaz Cayeros y Beatriz Magaloni, reportados por Luis
Carlos Ugalde, los primeros cambios al PPEF se detectaron en 1982.

Al final de su vigencia, la técnica Presupuesto por Programas encontré claramente sus
limites de manera similar como sucedié en todo el mundo. La fijacién que esta técnica
tenia por la planeacion y la programacién derivd en una situacion en la que se privilegiaron
de tal modo la planeacién y la programaciéon que, en la practica, estas adquirieron
prevalencia sobre los resultados que esos procesos debian alcanzar. La técnica quedo
atrapada en la planeacion y la programacién perdiendo efectividad en el logro de
resultados. La técnica presupuestaria Presupuesto por Programas (PPP) se mantuvo
vigente hasta mediados de |la década de los dos mil, momento en el que se presenté el
siguiente desarrollo técnico-cientifico.

4.1.3 PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS PBR (2008- a la fecha)

En México el Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED) comenzd su lento proceso de
implementacién mucho tiempo antes de que se pensara en el Presupuesto Basado en
Resultados (PBR), razén por la cual se analizaran en el mismo orden en el que
aparecieron. Los cimientos del SED se remontan en México a mediados de los noventa y
se relacionan directamente con una serie de revisiones y reformas de tipo administrativo
que se concretaron a finales de la década de los noventa y que han mostrado una muy
importante consistencia técnico-metodolégica ya que se han acoplado perfectamente con
los cambios que se llevaron a cabo en la década de los dos mil, al grado que hoy dia el
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) y el Presupuesto Basado en Resultados
(PBR) funcionan de manera perfectamente complementaria, no obstante que existié una
década de distancia en tiempo entre el sistema y la técnica presupuestaria. Los primeros
antecedentes los podemos encontrar en el diagndstico realizado a inicios de la
administracion 1994-2000:

“Entre 1994 y 1995, se realiz6 un diagnoéstico general sobre la situacion de la APF. Los
resultados de dicha evaluacién quedaron finalmente suscritos en el documento
denominado Promap 1995-2000""85

185 1bid, p. 467.
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El Programa de Modernizacién Administrativa (PROMAP) permitio identificar una serie de
elementos susceptibles de mejora en la administracion publica y en las finanzas publicas
del pais. Después de llevar a cabo una detallada labor de diagnéstico, la administracién
emprendid una serie de cambios pensados para mejorar el desempeino de la
administracion publica y para mejorar también el manejo de las finanzas publicas.

“A partir de 1995 el gobierno federal inicié un proceso de reforma, que entre otros
aspectos buscaba modificar el sistema integral de planeacién-programacion-
presupuestacion, llevado a cabo desde 1976... y la implantacion en todas las
dependencias y entidades de la administraciéon publica de una nueva estructura
programatica (NEP) y de un Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED) a través de
indicadores”. '8¢

A continuacién se analiza primero la Nueva Estructura Programatica (NEP) implementada
en 1998 y en seguida el Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED). La NEP se
implementd con el objetivo de ordenar la gran cantidad de informacion que existia
alrededor del presupuesto publico y de sistematizarla de tal modo que la administracion
publica pudiera conocer en cualquier momento y con el mayor nivel de detalle todos los
aspectos relacionados con cada gasto que se efectia en el pais. La columna vertebral con
la cual funciona la NEP se denomina clave presupuestaria que sirve para identificar el
gasto. Es decir, la clave presupuestaria es un elemento de control disefiado para conocer
el origen, el destino del recurso y la situacidon en la que se encuentra en cualquier momento
del ciclo presupuestario:

“la NEP se crea para dar orden a una base de informacion obesa y sin justificacion,
clasificandola en categorias y elementos programaticos que se incorporan en la clave
presupuestaria”'®’

La clave presupuestaria se compone de categorias programaticas y elementos
programaticos. Las categorias programaticas disenadas desde aquellos afos se
relacionan con la clasificacion funcional del presupuesto publico y actualmente tienen una
composicidon como sigue: funcién, subfuncion, programa, actividad institucional, proyecto
y la Entidad Federativa. Por su parte, los elementos programaticos se relacionan mas con
el Plan Nacional de Desarrollo y tienen una composicion como sigue: mision, objetivos,
metas con indicadores de desemperio y la unidad responsable, en congruencia con el
PND y con los programas sectoriales.

Por lo tanto, la clave presupuestaria es la base de la Estructura Programatica (EP). Dicha
clave identifica con todo detalle todo recurso presupuestario y constituye la célula
organizativa fundamental del presupuesto publico.

Se debe reiterar que el SED se origind una década antes del PBR, de lo contraio se corre el
riesgo de identificar al Sistema de Evaluacién del Desempeino (SED) tan s6lo como uno

186 bjd, p. 457.
187 1bid, p. 474.
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mas de los elementos que conforman al Presupuesto Basado en Resultados (PBR) lo cual
no es exacto, aunque ambos efectivamente se complementan.

A finales de 1995, con el Programa de Servicios Sociales Esenciales (Prosse)
auspiciado por los créditos del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento
(BIRF) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), se desarrollaron las primeras
experiencias en evaluacion del desempeno administrativo por medio de indicadores
en el gasto publico, lo cual posteriormente tomé el nombre de sistema de evaluacion
del desempefio (SED)'8®

El Sistema de Evaluacion del Desempeno (SED) cierra un circuito metodoldgico que se
origina con las claves presupuestarias de la NEP. El SED funciona como un espejo que
busca detectar las diferencias planteadas en las claves presupuestarias para verificar el
grado de cumplimiento de resultados y de esa manera tener mediciones objetivas con las
cuales llevar a cabo una evaluacion del desempefio. Un hecho importante de resaltar es
que actualmente el SED funciona con las mismas herramientas metodolégicas que fueron
disefiadas en los noventa, lo que demuestra su alto grado de solidez metodoldgica y la
autosuficiencia que el SED tuvo desde antes que existiera como tal el Presupuesto Basado
en Resultados (PBR):

“El SED es un esquema que retoma las bases que proporcionan las categorias
programaticas de la NEP para incorporarlas a un modelo de medicién de resultados
fundamentalmente a través de indicadores vinculados a la apertura programatica de
programas, convenios de desempefio, procesos o proyectos del presupuesto”’®®

Actualmente el Sistema de Evaluacion del Desempeno (SED) se encuentra inscrito en la
letra de la ley. Tiene su fundamento en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, en su Articulo 2, fraccién LI, la cual lo define como: “el conjunto de elementos
metodolégicos que permiten realizar una valoracién objetiva del desempefo de los
programas, bajo los principios de verificaciéon del grado de cumplimiento de metas y
objetivos, con base en indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer el
impacto social de los programas y de los proyectos”. Ha quedado clara su evolucién desde
su primer esbozo implementado de manera administrativa en 1995 hasta hoy dia en que el
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) se encuentra plasmado en la letra de la ley.

Estudiado el Sistema de Evaluacion del Desempefio SED es posible ahora revisar el
presupuesto basado en Resultados (PBR). Para entrar en materia con la técnica
presupuestaria Presupuesto Basado en Resultados (PBR) es importante aclarar que éste
debe ser entendido dentro de una corriente mundial conocida como Nueva Gestiéon Publica
(New Public Management). Como parte del gerencialismo traido a México en los afos
noventa del siglo pasado, esta técnica presupuestaria tiene tres aspectos que sobresalen
por su importancia sobre todas las demas. En primer lugar se tiene que en el afio 2006 se
promulgé la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), que

188 |bjd, p. 468. Por otro lado, en 1995 México recibe nuevamente ayuda financiera por parte del FMI,
gestionada directamente por el entonces presidente de los Estados Unidos, William Clinton.
189 1bid, p. 476.
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derogo la ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico de 1976. En la practica esta
ultima habia quedado rebasada, pues otras leyes habian sido promulgadas después:

“...como la Ley de Coordinacion Fiscal, el Cédigo Fiscal de la Federacion,
etc...adicionalmente a lo anterior desde hacia algunos lustros se habia tomado como
practica incluir diferentes normas en el PEF que regulaban el procedimiento
presupuestario y que la ley no contemplaba, llegando a ser un documento muy
extenso”'%0

De manera que en el aspecto legal, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPyRH) terminé de sentar las bases para la plena aplicacion de la técnica
presupuestaria Presupuesto Basado en Resultados (PBR). Por lo tanto, la LFPRH concreté
y finalizé una importante etapa de una secuencia mayor iniciada desde los afios noventa y
que se relaciona directamente con los inicios del SED y que entonces se complementé con
esta técnica presupuestaria.

El segundo aspecto a resaltar es la reforma constitucional en materia de gasto publico y
fiscalizacion de 2008, dirigida en particular al Articulo 134 Constitucional que obligé a los
tres 6rdenes de gobierno a llevar a cabo evaluacion de los resultados que obtengan con
los recursos publicos. Con esta reforma, los resultados y su evaluacién quedan
explicitamente sefalados en la Constituciéon. Desde entonces los resultados y su
evaluacién fueron elevados a rango constitucional.

El tercer aspecto es el marco conceptual del Presupuesto Basado en Resultados (PBR).
Esta es la Gestién para Resultados (GpR), la cual de acuerdo con informacién publicada
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) se entiende como:

“Un modelo de cultura organizacional, directiva y de gestién que pone énfasis en los
resultados y no en los procedimientos. Aunque también interesa como se hacen las
cosas, cobra mayor relevancia qué se hace, qué se logra y cual es su impacto en el
bienestar de la poblacion™®’

De modo que la técnica presupuestaria Presupuesto Basado en Resultados (PBR) es la
que permite poner en ejercicio de manera practica y palpable los conceptos de la Gestion
para Resultados (GpR). Por lo tanto, el Presupuesto Basado en Resultados (PBR) es el
vehiculo principal para la aplicacion de la Gestién para Resultados (GpR). Atendiendo a
sus ascendentes tedricos y organizacionales la secuencia del PBR quedaria conformada
de la siguiente manera: New Public Management---Gestiéon para Resultados---Presupuesto
Basado en Resultados. Anteriormente se presentd una definicion de PBR, pero otra mas
que es de utilidad por su concisién explica que esta técnica presupuestaria es:

“aquel presupuesto que vincula explicitamente los recursos que se asignan con los
resultados que se espera obtener”'%?

1%0 Nava Escudero, op. cit. pp. 186y 187.
191 bid, p. 358.
192 bid, p. 350.
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Ahora es importante subrayar las caracteristicas del Presupuesto Basado en Resultados
(PBR). Una estrategia para lograr esto consiste en confrontar el PBR con las técnicas
Presupuesto tradicional (PT) y Presupuesto por programas (PPP), de esa manera es mas
facil identificar y resaltar claramente las caracteristicas que lo son propias y hacen
distinguible a la técnica Presupuesto basado en Resultados (PBR):

“lo que busca el Presupuesto por Resultados es otorgar una mayor autonomia de
gestion a los ejecutores de gasto a cambio de proporcionar informacién sobre los
resultados...se intenta modificar las relaciones entre las unidades centrales de
presupuestos y los departamentos gestores mediante el uso de contratos o acuerdo
presupuestarios”'%

Esta cita permite realizar el analisis alrededor de dos aspectos fundamentales del PBR. En
primer lugar, la importancia de permitir una mayor autonomia de gestién que conduzca a
las unidades a ajustarse a las circunstancias cambiantes que se presentan en el entorno.
De acuerdo con los postulados del New Public Management, esto permite rebasar los
esquemas rigidos que soélo contemplan la realizacién de practicas y procedimientos
administrativos de manera rutinaria como parte de las actividades de las organizaciones
publicas. Este criterio de gestién por el cual se incrementa el grado de autonomia de
gestion seria impensable bajo el contexto de las técnicas presupuestarias anteriores.

Por otra parte, la cita hace referencia a la modificacién de las relaciones entre las unidades
centrales de presupuestos y los departamentos gestores. En el mismo sentido que en el
postulado anterior, el New Public Management asume como una de sus premisas basicas
la necesidad e importancia de identificar a los otros departamentos de la misma agencia
como clientes y conocer detalladamente sus necesidades. Una vez que las unidades
centrales de presupuesto identifican a los departamentos gestores como sus clientes,
estan en posibilidad de realizar una gestion mas eficaz dada la retroalimentacién que se
dara entre ellas. La premisa del New Public Management indica que los departamentos
gestores conocen mejor que ninguna otra area las necesidades practicas; y que si las
unidades centrales de presupuesto atienden correctamente esas necesidades, se logra
potenciar los resultados de la gestion en su conjunto.

La combinacién de estas premisas moldea el funcionamiento de la técnica presupuestaria
Presupuesto Basado en Resultados (PBR). Sin embargo, resta estudiar y responder como
se hacen operativos estos planteamientos abstractos a la hora de poner en practica la
técnica presupuestaria Presupuesto Basado en Resultados (PBR). Las premisas anteriores
se traducen concretamente en tres aspectos a los cuales Nava Escudero identifica como
sus tres pilares:

“Gestion Flexible: de su asignacion recibida la agencia tiene plena discrecion en el
gasto del personal. Contratos de Resultados: los directores de las agencias negocian
acuerdos formales con los gobiernos, especificando los resultados en términos de
productos y servicios. Presupuesto por Resultados: cada aumento de recursos

193 id, pp. 349 y 350.
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concedido se relacionara expresamente con los incrementos de productividad u otras
medidas de resultados'®*.

Alrededor del mundo, el sustento metodoldgico del Presupuesto Basado en Resultados
(PBR) estd conformado por la Metodologia de Marco Ldégico (MML). Esta metodologia
forma parte de la planeacion estratégica y se entiende como:

“la metodologia para la elaboraciéon de la matriz de indicadores, mediante la cual se
describe el fin, propdsito, componentes y actividades, asi como los indicadores, las
metas, medios de verificacion y supuestos para cada uno de los objetivos de los
programas federales”'%

En ese sentido la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) es un producto de la
Metodologia de Marco Légico (MML). La MIR se ha convertido en el instrumento principal
con el cual se pone en practica el Presupuesto Basado en Resultados (PBR). En varios
sentidos, la MIR constituye el aterrizaje de la Metodologia de Marco Légico respecto al
presupuesto publico.

No obstante todo lo planteado hasta aqui, debe sefalarse que no existe un modelo Unico
de implementacion de la técnica presupuestaria Presupuesto Basado en Resultados (PBR)
para ser aplicado de manera estandar en cualquier pais. De modo que esta técnica
presupuestaria sufre un margen de ajuste para su funcionamiento de acuerdo a la realidad
de cada pais donde se implementa. En este sentido, su aplicacion en México también ha
sido influida por el contexto politico, legal y organizativo que prevalece en nuestro pais.

En este sentido, en México, la técnica presupuestaria Presupuesto Basado en Resultados
(PBR) cuenta con otra herramienta para su implementacion a la cual se le denominé
Modelo Sintético de Informacién del Desempefo (MSD). Este fue disefiado por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico dada la necesidad de contar con: “un instrumento
de valoracidon que integra, de manera consolidada y sintetizada, diversa informacién de
desempeno con el fin de conocer el comportamiento de un Programa presupuestario (Pp)
toma en cuenta cinco variables:

Ejercicio del gasto (PEF)

Matriz de Indicadores para Resultados (MIR)

Evaluaciones externas del Programa Anual de Evaluacion (PAE)

Aspectos susceptibles de mejora derivados de las evaluaciones externas (ASM)

Sistema Integral de Informacion de padrones de programas gubernamentales (SIIPP-G)'%

194 Ibid, p. 352.

135 Lineamientos generales para la evaluacion de los Programas Federales de la Administracion Publica
Federal. Articulo Tercero, Fraccion VII.

1% p3gina Web Transparencia presupuestaria. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).
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En México la implementacién del Presupuesto Basado en Resultados (PBR) ha sido
compleja y ha implicado un periodo de tiempo importante. El periodo de implementacion y
maduracion de esta técnica en México ha consumido ya una década de esfuerzo y
reorganizacion constante en el aspecto politico, en términos legales, y también en la esfera
de su aplicacion practica por parte de la Administracion Publica Federal (APF). Es posible
identificar algunos de los aspectos mas relevantes en este largo proceso de
implementacién y consolidacion en una linea del tiempo destacando los principales
cambios que se han producido en México con su paulatina implementaciéon. Asi se tiene
que:

“En 2006 se realizé un Plan de Accion para implantar el esquema PbR en la
APF...Estas estrategias fueron sentando las bases para la sustituciéon gradual de una
gestion que administra normas y procesos, hacia una gestion orientada a
resultados”™¥’.

Complementariamente, durante la administracién 2006-2012 se implementé el Programa
Especial de Mejora de la Gestién en la Administracion Publica Federal 2008-2012, que
coadyuvé y continud con la mejora administrativa iniciada a mediados de los noventa y que
también buscé incrementar la efectividad de las instituciones por lo que no se contrapuso
con la trayectoria de consolidacidon seguida por el Presupuesto Basado en Resultados
(PBR).

Ahora es importante revisar la vinculacion que se da entre el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) y el presupuesto Basado en Resultados (PBR). A este respecto se tiene que el
PND tiene una estructura compuesta por 5 metas nacionales, 3 estrategias transversales,
4 tipos de programas y cierra con los programas anuales. Las cinco metas nacionales son:

e Un México en Paz.

e Un México incluyente.

e Un México con educacion de calidad.
e Un México préspero.

e Un México con responsabilidad global.

De manera complementaria con estas cinco metas nacionales, para el Plan Nacional de
Desarrollo PND 2013-2018 se desarrollaron 3 estrategias transversales, que son:

e Democratizar la productividad.
e Gobierno cercano y moderno.
e Perspectiva de Género.

El PND considera cinco tipos de programas para alcanzar el objetivo general del PND que
es “llevar a México a su maximo potencial’. Los cuatro primeros tipos de programas se
clasifican de la siguiente forma:

197 SHCP. Diplomado Presupuesto Basado en Resultados 2016. Médulo 2. Unidad 4. Tema 1. p. 83.

126



e Sectoriales. Elaborados por las dependencias cabeza de sector.

e Institucionales. Elaborados por las entidades paraestatales.
e Regionales. Rebasan el ambito territorial de una sola Entidad Federativa.
e Especiales. Engloban propdsitos y politicas de varios sectores.

El quinto tipo de programa se denomina programa anual y tiene relacién directa con los
otros cuatro tipos enlistados aqui pues constituye el instrumento por medio del cual se
concretan en el corto plazo. El programa anual constituye el medio de corto plazo para
aterrizar los programas sexenales:

e Programa Anual.

El Articulo 27 de la Ley de Planeacién establece que “para la ejecucion del plan y los
programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales, las dependencias y
entidades elaboraran programas anuales...Estos programas anuales, que deberan ser
congruentes entre si, regiran, durante el afo de que se trate, las actividades de la
administracion publica federal en su conjunto y serviran de base para la integracién de los
anteproyectos de presupuesto anuales que las propias dependencias y entidades deberan
elaborar conforme a la legislacién aplicable”. Esto significa que con el conjunto de sus
programas anuales las dependencias y las entidades elaboran su Programa Operativo
Anual (POA).

Teniendo claridad acerca de la estructura con la cual se conforma el PND se puede
identificar con detalle en cuales de sus componentes del PND se encuentra considerado
directamente el Presupuesto Basado en Resultados (PBR). Asi, se tiene que el PND 2013-
2018 considera el tema presupuestario en los siguientes rubros.

Dentro de las cinco metas nacionales que contiene, en la denominada “México Prospero”,
se considera como tarea promover el ejercicio eficiente de los recursos publicos. Por otra
parte, la estrategia transversal “Gobierno Cercano y Moderno” propicio la formacion del
Programa para un Gobierno cercano y Moderno (PGCM), cuyo segundo objetivo es
precisamente “fortalecer el Presupuesto Basado en Resultados de la APF, incluyendo el
gasto federalizado”.

Paralelamente con el Plan Nacional de Desarrollo (PND), el Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo 2013-2018 (PRONAFIDE) establece en su objetivo sectorial
3 “Fomentar un gasto eficiente, que promueva el crecimiento, el desarrollo y la
productividad dentro de un marco de rendiciéon de cuentas”.

Como pudo observarse, hoy dia el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y el Presupuesto
Basado en Resultados (PBR) se encuentran plenamente vinculados dado que los objetivos
de uno y otro son congruentes entre si. Sin embargo, llegar a este nivel de articulacion no
fue sencillo ni rapido. El Plan Nacional de Desarrollo (PND) instrumento principal de la
planeacion nacional ha alineado paulatinamente a la técnica presupuestaria Presupuesto
Basado en Resultados (PBR) conforme esta ha sido aplicada. De acuerdo con informacién
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) la implementaciéon del PBR ha
vivido una larga sucesion de hechos durante afios de lo cual se puede resaltar lo siguiente:
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“‘desde las primeras evaluaciones a los programas presupuestarios con reglas de
operacion (subsidios) que se plantearon desde el Presupuesto de Egresos de la
Federacion 1999, hasta la publicacion de la Ley de Desarrollo Social en 2003 a partir
de la cual se cred el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL)"9%,

No obstante, debe aclararse que muchos de los logros que aqui se enlistan fueron
producto de la disputa politica que la oposicién en el Congreso opuso al gobierno federal
desde la administracion 1994-2000, a partir de que el partido hegemobnico perdio la
mayoria parlamentaria y también por demandas afiejas de organismos de la sociedad civil
organizada en torno a diversos temas de la agenda. Por lo que varias de las
modificaciones en materia politica, legal o incluso organizativa no surgieron ni fueron
impulsadas por el gobierno federal.

En el largo camino de implementacion de la técnica Presupuesto basado en Resultados
(PBR) es posible identificar otros aspectos muy relevantes que sumados a los ya
enunciados previamente configuran todo un entorno normativo e instrumental que enmarca
y aporta solidez a la técnica presupuestaria Presupuesto basado en Resultados (PBR).
Entre las mas importantes se encuentran:

“reformas introducidas a la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, lo
cual propici6 iniciativas federales como el Sistema de Evaluacion del Desempefo
(SED) coordinado por la SHCP y el PbR (2006), la publicaciéon de los Lineamientos
Generales para la Evaluacién de Programas Federales de la Administracion Publica
Federal (2007), y la entrada en vigor de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental en diciembre de 2008"1%,

Una conclusién de este apartado es que el periodo 1994-2000 fue muy importante en
términos de una serie de cambios introducidos tanto en la legislacion como en el
funcionamiento de la Administracion Publica Federal (APF). En ese periodo se reunieron
dos factores determinantes para el cambio. Por el lado administrativo, cuando esa
administracion federal llevé a cabo un diagndstico que derivé en la redaccion del PROMAP
y del PRONAFIDE, a partir de los cuales una serie de cambios fueron realizados en la
forma de funcionamiento de la APF. Por el lado politico, a mitad de la administracion el
partido hegemoénico perdié por primera vez en la historia la mayoria parlamentaria en la
Camara de Diputados, con lo cual se desaté una serie de cambios en diversos aspectos
del quehacer gubernamental. Combinados el factor administrativo y el factor politico en el
periodo de aquella administracion se generaron una serie de cambios que aun continuan
vigentes y en proceso de consolidacion.

El seguimiento al proceso de implementacion del PBR permite ver lo complicado, detallado
y largo en tiempo que acarrea el poner en practica de manera seria una nueva técnica
presupuestaria. En un analisis de contraste entre el Presupuesto Basado en Resultados

198 Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Diplomado Presupuesto Basado en Resultados 2016.
Mddulo 2. Unidad 4. Tema 1. p. 106.
199 1bid, p. 106.
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(PBR) y el Presupuesto Base Cero (PBC) es posible apreciar la imposibilidad de pretender
implementar en unos cuantos meses otra técnica presupuestaria, en este caso el PBC, que
es aun mas compleja en su funcionamiento que la técnica del PBR.

A pesar de sus fortalezas técnicas, la técnica presupuestaria Presupuesto Basado en
Resultados (PBR) al igual que las dos técnicas anteriores ha sido impregnada
profundamente por el incrementalismo. La técnica Presupuesto Tradicional (PT), fue
incrementalista pues la base del presupuesto de un afo era el presupuesto del ano
anterior. Al no existir programas o resultados buscados el unico referente de comparacion
y de base para la presupuestaciéon fueron las asignaciones presupuestales previas. La
técnica Presupuesto por Programas (PPP) fue incremental debido a que la base para el
presupuesto de un ano continudé siendo el presupuesto del afo anterior y a que el poder
legislativo no conté con incentivos para modificar el Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién (PPEF) enviado por el ejecutivo. Actualmente la técnica Presupuesto
Basado en Resultados (PBR) ha continuado siendo procesado de manera incremental
debido a que la base del presupuesto del ano presente continia siendo el presupuesto del
afio anterior. Otros factor que ha perpetuado el incrementalismo en el procesamiento del
presupuesto publico en México se debe a que cuando el legislativo comenzaba a identificar
incentivos para modificar el proyecto de presupuesto enviado por el ejecutivo a finales de
los noventa, el ejecutivo federal inicid6 con la practica del “intercambio clientelar”. Por si
todo ello fuera poco, el presupuesto publico en México se forma en una realidad compleja
en la cual cuatro quintas partes de su monto total no pueden ser modificadas debido a que
se trata de presupuesto comprometido de antemano por mandato de ley.

Para finalizar este capitulo se tiene que por medio de un analisis transversal de la
aplicacion de las técnicas presupuestarias en México, es posible identificar un aspecto
sustantivo. El presupuesto publico fue primero dirigido al control, después al fomento y
finalmente a una nueva forma de control. Con el paso de la reforma administrativa a la
reforma neogerencial, el presupuesto cambié su naturaleza de acuerdo a la época. Con el
transcurrir de las décadas el presupuesto publico ha sido visto de diferente forma:

“‘como reflejo de una administracion financiera sana, como la fuerza que podia
estimular o reducir la demanda y ajustar el nivel de los precios mediante los subsidios
o estableciendo impuestos; asi como un medio para redistribuir los ingresos de modo
uniforme y crear fondos para inversiones y desarrollo. En las reformas gerenciales el
presupuesto se observa como un control, éste debe elaborarse con base en objetivos
y evaluarse de acuerdo con los resultados que se establecen a la par de los
mismos”2%°

Esto pone de manifiesto que el presupuesto publico en México atravesd un proceso en
gran medida circular, que se inicié en los afios treinta del Siglo XX buscando el control de
los gastos, después se convirtié en un instrumento de fomento en los setenta y hoy dia
adquiere nuevamente un caracter de control. La circularidad control---fomento---control
dibuja claramente la esencia de la ruta que ha seguido el presupuesto publico de México

200 Vicher Garcfa, Diana. De la reforma administrativa a la reforma neogerencial en Hispanoameérica. Instituto
de Administracién Publica del Estado de México A. C., México, 2009, p. 287.
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con la aplicacion de las técnicas presupuestarias Presupuesto Tradicional (PT),
Presupuesto por Programas (PPP) y Presupuesto Basado en Resultados (PBR) en las
ultimas ocho décadas.

4.1.4 PRESUPUESTO BASE CERO (PBC)

El primer intento por establecer la técnica presupuestaria Presupuesto Base Cero (PBC) en
México se realizé en 1964 en la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH),
ahora SAGARPA. Su implementacion sélo alcanzé a uno de los departamentos internos de
dicha secretaria y el ensayo fue abandonado muy pronto. Llama la atencién que esto haya
ocurrido especificamente en la secretaria de agricultura, al igual que estaba sucediendo en
Estados Unidos y que esto haya acontecido también en el mismo ano.

Durante la investigacién no se ha encontrado evidencia que apunte a que su abandono se
haya debido, como en el caso de las otras técnicas presupuestarias, a que nuevos
desarrollos técnico-cientifico la hubiesen desplazado en el camino de la mejora
administrativa, sino mas bien la evidencia apunta a que su desuso parecié estar asociada a
la superacion de los momentos dificiles que habian conducido a su implementacion en el
gobierno de Estados Unidos?°'.

4.2 COMPLEJIDADES DEL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS
(PBR)

Ya se estudi®é al Presupuesto Basado en Resultados (PBR) desde un enfoque
principalmente tedrico, por lo que ahora se estudiara la forma real como se formula y
discute-aprueba el presupuesto en México, para resaltar una serie de practicas que en el
estudio tedrico del presupuesto publico quedan incégnitas. En este apartado se subrayan
las practicas que se llevan a cabo por parte del ejecutivo y que permiten comprender al
Presupuesto Basado en Resultados (PBR) como un instrumento que no contiene toda la
racionalidad administrativa que cabria esperar de acuerdo con su planteamiento tedrico.

201 Tanto en la empresa Texas Instruments, como en el gobierno de los Estado Unidos existié el problema
financiero como comudn denominador para la puesta en practica del presupuesto base cero (PBC) Texas
Instruments enfrentaba una disminucion de su presupuesto y el gobierno de los Estados Unidos claramente
buscaba ahorros en el gasto, en el marco de una recesion econémica causada principalmente por la Primera
Crisis del Petrdleo de 1973. En este sentido, es posible afirmar que el presupuesto base cero (PBC) posee una
esencia que se relaciona mas con periodos de contingencia que con periodos de normalidad. Esta técnica es
invocada cuando se estd frente a una situacion de choque que conduce a que se cuestione el caracter
incrementalista de los presupuestos, ya sean publicos o privados.
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4.2.1 COMPLEJIDADES EN LA LEY DE INGRESOS (LI)
a) Subestimacion deliberada de la recaudacion fiscal en la Ley de Ingresos (LI)

Esta practica consiste en establecer el estimado de la recaudacion fiscal en un monto
deliberadamente inferior, a sabiendas, de acuerdo con los registros estadisticos, que la
recaudacion real rebasara ampliamente lo establecido formalmente por la Ley de Ingresos.
Producto de lo cual se generara una mayor cantidad de recursos econdmicos disponibles
para ejercer. Esta practica es sistematica en México y representa uno de los grandes
espacios para la discrecionalidad del ejecutivo en el ejercicio del presupuesto publico.

De acuerdo con Mariana Campos de México Evalta en México “gastamos mas de lo que
recaudamos y ademas gastamos mal. En México se gastaron 250 mil millones de pesos (un
cuarto de Billébn de pesos) anuales en promedio de manera adicional a lo originalmente
aprobado por el Congreso de la Union. En el periodo 2005-2012 el ingreso superior a lo
aprobado ascendié en total a 2.5 billones de pesos. Por eso debe entenderse que el
presupuesto es uno mismo (ingresos y gastos), con esto se entiende que la subestimacion
es un truco jugoso para la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico”. Es decir, en México
todos los afos se recauda mas de lo formalmente estimado por la Ley de Ingresos. Dado
que la recaudacion real es superior a la formal estimada, el ejecutivo cuenta con mas
recursos para ser ejercidos.

El sefialamiento que hace Mariana Campos en el sentido de que “gastamos mas de lo que
recaudamos” se refiere a que tedricamente no deberia existir diferencia entre Ia
recaudacion aprobada por el Congreso de la Unién en la Ley de Ingresos y el gasto publico
ejercido. Sin embargo, las finanzas publicas de los ultimos afos en México revelan una
historia cualitativa y cuantitativamente muy diferente. Durante varios afios no ha habido
congruencia entre lo estimado para ser recaudado y lo realmente recaudado. Como
consecuencia tampoco ha habido congruencia entre lo proyectado para gastar y lo
realmente gastado.

La existencia del “presupuesto suplementario” ha permitido al ejecutivo ejercer un
presupuesto mucho mayor y cualitativamente diferente al que formalmente le aprueba la
Camara de Diputados Si ademas se tiene en cuenta que aquellos ingresos captados mas
alla de lo que estipula la Ley de Ingresos ya no son objeto de una nueva discusién-
aprobacioén por parte de la Camara de Diputados, se comprende la gravedad de que exista
tal “presupuesto suplementario”.

Dada esta grave problematica, David Colmenares ha propuesto “que se le dote por ley a la
Camara de Diputados para darle facultades de intervenir en la aprobacién de un nuevo
presupuesto a partir de cierto porcentaje de variacion respecto de lo estimado”. En la misma
linea Mariana Campos habla de “reglamentar los presupuestos suplementarios mediante
una nueva aprobacion por parte del Congreso a partir de cierto porcentaje de incremento o
diferencia”.

México Evalua A. C. ha denominado a este fendmeno como presupuesto suplementario.
Dado el vacio legal que existe, el ejecutivo termina ejerciendo un presupuesto no sélo
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mayor sino cualitativamente diferente al que le fue aprobado por la Camara de Diputados
sin que tenga que solicitar ningun tipo de autorizacién como corresponde en el resto del
mundo. A esto Luis Carlos Ugalde le llama “el veto implicito”?°? y significa que el ejecutivo
posee este vefo de facto, sin necesidad de ejercer el veto de jure con el que cuenta
formalmente de acuerdo con el Articulo 72 Constitucional. Con base en ello, el ejecutivo se
aparta de facto de lo que le es aprobado por la Camara de Diputados, para ejercer el
presupuesto formalmente aprobado, y ademas, otro “presupuesto suplementario”?*®, no
aprobado por la Camara de Diputados.

Edna Jaime Directora General de México Evalua plantea “si el ejecutivo gasta mas de lo
que el Congreso le autorizd gastar, la pregunta es ;de dénde provienen los ingresos
excedentes? La respuesta es que estos no son ni tributarios, ni petroleros, son
aprovechamientos. Pero lo que no se explica de los “ingresos excedentes” es que su
asignacion es discrecional, no hay un reporte que explique la asignacion de los recursos
excedentes”.

b) Presupuesto de Gastos Fiscales (tax expenditures)

El Presupuesto de Gastos Fiscales también forma parte del paquete econémico relacionado
con la Ley de Ingresos. Como se vio en el capitulo |, Irene Rubin y Donald Kettl se refirieron
a éste como tax expenditures. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico lo define como
‘los montos que deja de recaudar el erario federal por concepto de tasas diferenciadas,
exenciones, subsidios y créditos fiscales, condonaciones, facilidades administrativas,
estimulos fiscales, deducciones autorizadas, tratamientos y regimenes especiales, en los
impuestos establecidos en las distintas leyes que en materia tributaria aplican a nivel
federal™%*

La recaudacion fiscal total de México es de aproximadamente del 12.7% del Producto
Interno Bruto (PIB), la mas baja de América Latina, con excepcion de Haiti. Por su parte, el
Presupuesto de Gastos Fiscales actualmente representa entre el 4 y 5% del Producto
Interno Bruto (PIB). Esto revela que si no existiera el Presupuesto de Gastos Fiscales la
recaudacion podria elevarse hasta el 17% del Producto Interno Bruto (PIB), lo cual brindaria
un margen importante de holgura al gobierno para llevar a delante el presupuesto publico
sin necesidad de realizar recortes al gasto como lo ha hecho en los afios recientes; al
mismo tiempo estas cifras permiten colocar al tema como alarmante para las finanzas
publicas en su conjunto. Es claro que el Presupuesto de Gastos Fiscales no es marginal en
su monto, y que el impacto negativo que genera en las finanzas publicas de México es
totalmente significativo para su sostenibilidad. El Presupuesto de Gastos Fiscales (tax
expenditures) tiene como mistica la atencién de contingencias o situaciones excepcionales
que orillan a su implementacion, sin embargo, en México esta practica ya se rutinizé por lo

202 Ygalde, op. cit. p. 118.

203 Algunos aspectos del “presupuesto suplementario” como ha sido denominado por México Evalda, son
regulados por el Articulo 19 de la Ley Federal de presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, sin embargo, el
margen de discrecionalidad es grande a favor del ejecutivo.

204 secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), Presupuesto de Gastos Fiscales 2015, p. 2.
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que hoy da la apariencia de que este debe existir sin mayor controversia. Sin embargo, el
Presupuesto de Gastos Fiscales no puede eternizarse, debe funcionar para atender a
algun grupo por alguna situacién extraordinaria, sélo por un tiempo limitado y bien definido.
De manera que el “no cobro de impuestos” a ciertos contribuyentes deberia traer
aparejados compromisos de productividad, de aumento de exportaciones o de generacién
de empleo que ayuden al cumplimiento de metas de desarrollo econdmico nacional y no
existir como uno de los apartados regulares de las finanzas publicas. O en su defecto, si su
existencia es necesaria, su monto no deberia significar 5% del Producto Interno Bruto (PIB),
cuando el presupuesto publico significa el 24% de este mismo indicador econémico.

4.2.2 COMPLEJIDADES DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA
FEDERACION (PPEF)

a) Ramos con sub-asignacion presupuestaria deliberada

Esta practica consiste en asignar montos moderados en el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PPEF) en algunos de sus Ramos, los cuales seran sustancial y
paulatinamente incrementados durante el ejercicio fiscal, de modo que al final su gasto
efectivamente ejercido es incomparablemente superior respecto a lo aprobado por la
Camara de Diputados. De acuerdo con Mariana Campos, el ejemplo de esta practica es el
Ramo General 33 “Aportaciones Federales para Entidades Federativas y municipios”, el
cual “en varios afios ha ejercido muchisimo mas gasto de lo que tenia aprobado”. Este
Ramo en particular es un paraiso de discrecionalidad para el ejecutivo. La subasignacién de
ingresos se ha presentado con mayor intensidad también en el Ramo General 23
“Provisiones Salariales y Econdmicas”; el cual a decir de Mariana Campos de México
Evalia “no se encuentra regulado por ley alguna; practicamente no hay rendicion de
cuentas para ese Ramo, por lo que presenta virajes excesivos durante el ejercicio”. Debido
principalmente a esta razén, explica Mariana Campos, “en conjunto el Ramo 23 y el Ramo
33 concentran, en promedio, el 67% de las observaciones que realiza la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF) de la Camara de Diputados cuando revisa la Cuenta Publica del afo
anterior”.

b) Ramos con sobre-asignacién presupuestaria deliberada

Esta es la practica contraria a la anterior. En este caso, durante la formulacion del Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federaciéon (PPEF) se proyecta una asignacion
presupuestaria muy alta en Ramos sujetos a poca normatividad que regule su ejercicio, con
el fin de apartar recursos econdmicos que en realidad seran trasladados a otros Ramos
durante el ejercicio para atender a Ramos o programas que son de muy alta prioridad para
los intereses del ejecutivo, pero que si solicitara formalmente esos techos de presupuesto
para esos Ramos muy probablemente le serian negados por la Camara de Diputados. Para
evitar que la Camara de Diputados le controle los recursos, el ejecutivo asigna en el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) a algunos Ramos y
programas presupuestarios (Pp) con montos mucho mas elevados de los que en realidad
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ejercera. El Ramo General 25 “Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion
Basica, Normal y Tecnoldgica y de Adultos” explica Mariana Campos “se sobreestima afio
con ano para luego hacerle recortes y transferir a otros rubros”.

Estas practicas impactan negativa y directamente en la consistencia del presupuesto
publico ya que permiten el traslado de cientos de miles de millones de pesos de unos
Ramos a otros, deformando el espiritu de la asignacion de gasto aprobada por la Camara
de Diputados, pues al final del ciclo presupuestario se observa que el gasto efectivamente
ejercido por medio de algunos Ramos del presupuesto es muy distinto a lo aprobado por los
diputados y por lo tanto queda muy cuestionada la funcion misma y la razén de ser de
dichos Ramos dada la enorme diferencia que se registra entre los aprobado y lo ejercido.

¢) Formulacion del presupuesto publico de manera incremental.

La formulacion del presupuesto publico por parte del ejecutivo se lleva a cabo de manera
incremental, por lo que no hay una practica de revaloracion seria y a fondo de los
programas que lo componen. Aun cuando se cuenta con un importante Sistema de
Evaluacién del Desempefio (SED), se conoce que no todos los programas presupuestarios
(Pp) cuentan con Matriz de Indicadores para Resultados (MIR). Ademas, los resultados que
arroj