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Justificacion

El gobierno tiene como papel esencial representar al Estado y sus funciones basicas son: la representacion del
Estado frente a los demds Estados, la imparticidn de justicia y el mantenimiento de la seguridad interna y frente
al exterior. En México y en otros paises, se ha agregado a esos fines, la funcién de procurar a todos sus
miembros, proteccién frente al hambre, la ignorancia, la insalubridad y la miseria.

Para cumplir las funciones senaladas, el Estado requiere recursos y tomar decisiones sobre su asignacion. Ello
involucra consideraciones sobre los impuestos, la deuda publica, el gasto, la produccién y los precios publicos,
las politicas monetarias y cambiarias, etc. Entrafia la definicidn de criterios y la toma de decisiones sobre la
asignacion de recursos (en qué, déonde, cuanto y para qué gastar). Responder a estas cuestiones conlleva el
empleo de métodos y técnicas diversas, asi como de paradigmas que indican cudles son los elementos a
considerar y cémo clasificarlos e incorporarlos para la accién hacia un fin previamente establecido. “La
asignacion de recursos publicos es bdsicamente el puente entre los propdsitos de una sociedad y la accion que
llevard a su cumplimiento™.

La asignacién de recursos publicos o el gasto publico en México representa el 16% en relacion al PIB Nacional.
Esos recursos deben ser asignados por el Estado a través del Gobierno, ya que de ellos dependen la provision de
bienes y servicios correctores de las fallas del mercado y buena parte del desarrollo de la infraestructura que
requiere el crecimiento. La demanda por un sector publico eficiente es cada vez mayor, ya que las decisiones
gubernamentales sobre la asignacidon de recursos publicos inciden en las decisiones de los agentes econdmicos,
mejorando o fortalecimiento, empeorando o debilitando la produccién y el intercambio?.

Considerando la importancia del presupuesto y la forma de presupuestar de un Gobierno, las acciones realizadas
por organismos internacionales para promover y financiar la implementacidn del Presupuesto basado en
Resultados, asi como mi participacion en los trabajos para su implementacién en el Gobierno de la Ciudad de
México, es que surge mi interés de exponer a fondo en qué consiste el Presupuesto basado en resultados vy el
enfoque metodoldgico que propone para mejorar la administracion y asignacién de recursos publicos, y por

ultimo, proponer una guia para consolidar su implementacién y puesta en marcha en la Ciudad de México.

1 MORALES Herndndez Manuel. “Un Modelo de Asignacién de Recursos para Entidades Publicas basado en la Teoria General de los Sistemas”. Tesis
para obtener el grado de Doctor en Economia, UNAM. 2004, pég. 9.
2 fdem.



Introduccidon

Hasta la década de los afios cincuenta, el gasto publico se estudiaba de acuerdo con un principio relativamente
sencillo: el nivel de gasto presupuestado dependia de la disponibilidad de recursos existentes y en segundo lugar
de las necesidades econdmicas y sociales. En el disefio de los programas de gasto publico era practicamente
desconocido el andlisis costo-beneficio, técnica que hoy en dia, es una practica cotidiana de la evaluacién ex-
ante y que ayuda a determinar cual programa de gasto es econémicamente eficiente para llevarse a la practica.
La planeacién y la programacién eran procesos casi desconocidos, no solo politicamente sino
administrativamente, por lo que no era importante considerar que el Estado se podia equivocar al momento de
producir los bienes y servicios publicos generando un uso ineficiente de los recursos. Paulatinamente empezé a
reconocerse que el gasto tenia implicaciones mas alld del manejo de un presupuesto equilibrado y se inicio el
estudio de sus implicaciones macroecondémicas. Se descubrid que el gasto agregado tiene una influencia decisiva
en el crecimiento de la economia y que su efecto acelerador y multiplicador tiene un efecto anticiclico y

estabilizador en la misma.

Fue a partir del surgimiento de la economia publica en los afios cincuenta, que se abordé el estudio del sector
publico en un sentido mas amplio; es decir, no solo el andlisis tradicional de los ingresos y el gasto publico, sino
que, a través de la politica fiscal, el estudio del sector publico tomd una nueva orientacion que impulsé el
desarrollo de aspectos técnicos-instrumentales que reconocen en el gasto publico dos funciones sustantivas: la

asignacion eficiente de recursos y el logro de la equidad social®.

En este marco de desarrollo de la politica fiscal es que surge el Presupuesto basado en Resultados, cuya
implementacidn y puesta en marcha tiene como objetivo obtener informacién precisa sobre cuanto gasta el
gobierno, en qué lo gasta, para qué lo gasta y, lo mas importante, qué se logra con lo que se gasta, para poder

conocer el impacto real que tuvo el desempeiio del gobierno en pro del bienestar de una poblacién.

Las crecientes necesidades sociales, contribuyen a fortalecer la conciencia sobre la necesidad de una asignacién
de recursos eficiente, dado no sélo su caracter limitado, sino frente a la responsabilidad ética de atender

rezagos en la atencién de necesidades basicas en paises como el nuestro. El presupuesto de egresos, construido

3 AYALA Espino, José. “Una guia para entender el Estado”, Facultad de Economia de la UNAM, Noviembre 1997, pag.6.



con la técnica del irreductible es generalmente insuficiente para la atencién de esas necesidades, en su mayoria
urgentes, y dada la falta de revisién sistematica del proceso de presupuestacion, ha generado partidas de gasto
excedidas en algunos casos e insuficientes en muchos otros y, por tanto, no cumple cabalmente con la

satisfaccion de dichas necesidades®.

A través del Presupuesto basado en Resultados (PbR) se busca maximizar el impacto de cada peso gastado por
los gobiernos de todos los niveles, obteniendo resultados que se reflejardn en mejores servicios y una mejor
calidad de vida para los ciudadanos. El objetivo con su implementacidn es incentivar a las instituciones publicas
a mejorar la calidad del gasto, actuar con mayor transparencia y fortalecer la rendicion de cuentas, para

conformar una nueva cultura en el ejercicio presupuestal.

El Presupuesto basado en Resultados, es un enfoque reconocido y promovido por organismos multilaterales
como el Banco Interamericano de Desarrollo, y utilizado a nivel mundial en paises como Reino Unido, Nueva
Zelanda y Australia®, que privilegia ante todo revisar el resultado en la aplicacidn de los recursos publicos. Busca
mejorar la asignacion y ejecucidn del gasto de los recursos que administra el Estado, mediante la evaluacion de

los beneficios causados a los ciudadanos.

El gobierno mexicano reconoce y establece este sistema oficialmente el 31 de marzo de 2008, definiéndolo
como el proceso que integra de forma sistemadtica, en las decisiones correspondientes, consideraciones sobre
los resultados y el impacto de la ejecucién de los programas presupuestarios y de la aplicacidon de los recursos
asignados a éstos®. Lo anterior con el objeto de entregar mejores bienes y servicios publicos a la poblacién,
elevar la calidad del gasto publico y promover una mds adecuada rendicidn de cuentas y transparencia. Con la
implementacion de este modelo se busca romper viejos paradigmas, como la tradicidn de asignar el presupuesto
incrementalmente afio con afio, sin considerar los resultados obtenidos en las diversas instituciones a nivel
Gobierno; utilizar herramientas que permitan a todos los servidores publicos enfocarse en el ejercicio honesto

del presupuesto con una orientacion clara y directa hacia la obtencidn de resultados.

4 MORALES Hernadndez Manuel. “Un Modelo de Asignacion de Recursos para Entidades Publicas basado en la Teoria General de los Sistemas”. Tesis
para obtener el grado de Doctor en Economia, UNAM, 2004, pag. XIVy 9.

5> ARELLANO Gault, David, et al., “Nueva gerencia publica en accion: procesos de modernizacion presupuestal. Un andlisis inicial en términos
organizativos (Nueva Zelanda, Reino Unido, Australia y Meéxico)”, CLAD, 2000, pag. 3. [En linea], Disponible en
http://old.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/.

6 Diario Oficial de la Federacién. SHCP. “Acuerdo por el que se establecen las disposiciones generales del Sistema de Evaluacion del Desempefio”,
31/03/2008. [En linea], Disponible en http://www.dof.gob.mx/.



En ese mismo afio, el Gobierno del entontes, Distrito Federal, emprende un conjunto de acciones como el
cambio en la clave presupuestal y la firma de un Convenio de Cooperacidon Técnica con el Banco Interamericano
de Desarrollo para iniciar los trabajos de implementacion del Presupuesto basado en Resultados. En el primer
Diagndstico sobre el avance en la implementacién de la iniciativa Presupuesto basado en Resultados-Sistema de
Evaluacion del Desempeino (PbR-SED) en entidades federativas presentado por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) a la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unidn en 2012, con informacién obtenida
entre 2009 y 2010 de las 32 entidades federativas, la Ciudad de México ocupd el primer lugar a nivel nacional en
el avance de su implementacidon con 82 por ciento; sin embargo, para los siguientes diagndsticos, el Gobierno de
la Ciudad de México ha ido perdiendo terreno en este tema. En el ultimo Diagnéstico publicado por la SHCP en
2017 con informacién recopilada de 2016, la Ciudad de México ocupa la posicion 27 a nivel nacional en el grado
de implementacién, con un avance del 53.6 por ciento, muy por debajo del promedio nacional (65.35 por
ciento)’. La Ciudad de México no solo no ha avanzado en la puesta en marcha del PbR, sino que

comparativamente con las demas entidades federativas ha experimentado un retroceso.

Es por esto, que surge el interés de plasmar en el presente trabajo mi experiencia laboral como servidora publica
de la Secretaria de Finanzas del Gobierno de la Ciudad de México, Institucidon en la que durante 4 afios (2009-
2012) tuve la oportunidad de colaborar directamente en las acciones emprendidas por el entonces Secretario de
Finanzas, Armando Lépez Cardenas, en la implementacion del PbR. Este trabajo me brindd la oportunidad de
plasmar en un solo documento lo aprendido en esos afios, describir las acciones realizadas en el marco de la
implementacion y la situacién actual de de la misma, para finalizar con la propuesta de una guia detallada a

través de la descripcion de elementos secuenciales para consolidar su implementacidn y puesta en marcha.

7 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. “Diagndstico sobre el avance en la Implementacion del PbR-SED de las entidades federativas”, 2010-2017.
[En linea], Disponible en http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/.



Objetivo General

El objetivo general de esta tesina es describir las acciones y procesos realizados por el Gobierno de la Ciudad de
México para la implementacién del Presupuesto basado en Resultados y a partir de ahi, plantear una propuesta
qgue guie la accién gubernamental para concretar su implementacién y se pueda avanzar hacia una etapa de

maduracién del sistema.

Objetivos particulares

-Estudiar los antecedentes del proceso presupuestario.

-Describir el ciclo del proceso presupuestario que la Secretaria de Finanzas del Gobierno de la Ciudad de México

utiliza para presentar el Presupuesto de Egresos en cada ejercicio fiscal.

-Exponer en qué consiste la Gestidon para Resultados y el Presupuesto basado en resultados; asi como las

herramientas técnicas que incorpora para mejorar la administracion y asignacién de recursos publicos.

-Presentar los avances en la implementacion del Presupuesto basado en Resultados en la Ciudad de México.

-Exponer el marco normativo que da lugar a la obligatoriedad de la implementacién del Presupuesto basado en

Resultados en México.

Para cumplir con dichos objetivos, el trabajo se articula de la siguiente manera:

En el primer capitulo de esta tesina “Antecedentes del Proceso Presupuestario” inicio con una breve semblanza
del panorama econémico mundial, la situacidon socioecondmica nacional, especificamente de la Ciudad de
México y abordo el tema de la reforma politica que sufridé ésta en 2016. A través de diversas estadisticas del
pais, es posible visualizar las diferencias relativas de la distribucién de la riqueza de los ciudadanos, teniendo un
impacto directo en el acceso a las oportunidades que se ofrecen a los mexicanos. El desempleo, el reparto
desigual de ingresos y las constantes turbulencias econdmicas han resultado en una opinidn publica cada mas

hostil. El Estado, a través del presupuesto puede dar mayor prioridad a las politicas de empleo y equidad que



ayuden a revertir esta situacion. Concluyo este capitulo exponiendo las funciones no controvertidas del Estado,
la organizacién politica y la forma de gobierno del Estado mexicano, asi como conceptos importantes
relacionados con el sector publico y sus funciones, las politicas publicas, la importancia de la asignacion eficiente
de recursos por parte del Estado, las fallas de su intervencion, la politica econdmica y la evolucién de las finanzas

publicas.

En el segundo capitulo “Andlisis del Proceso Presupuestario Publico” defino el presupuesto publico y como el
Estado a través de éste puede favorecer la distribucién del ingreso o compensar los efectos de la concentracion
econdmica. Detallo brevemente el Sistema Tributario en México como parte integrante del presupuesto publico
y concluyo con el analisis del ciclo integral del proceso presupuestario, en general, y especificamente para el
Gobierno de la Ciudad de México. Hago particular hincapié en el hecho de que no debe separarse el ejercicio del
gasto de la presupuestacion, ni ésta de la programacién, ni aquella de la planeacidn. Concluyo este apartado con

las formas de clasificacién del gasto publico y la estructura de la clave presupuestaria en la Ciudad de México.

En el tercer capitulo “Gestion para Resultados y Presupuesto basado en Resultados” explico el contexto en el
gue surge la administracion publica para resultados y el Presupuesto basado en Resultados. Expongo los pilares,
qgue de acuerdo al Banco Interamericano de Desarrollo integran el Ciclo de Gestién de la Administracion Publica
y detallo las herramientas técnicas (metodologia del marco légico y el sistema de evaluacién del desemperio)
que utiliza el Presupuesto basado en Resultados para vincular la planeacién, la programacién, la
presupuestacion y la evaluacién con la medicién de resultados. Asi mismo, contrasto las implicaciones de la
adopcidon de un Presupuesto basado en Resultados contra el presupuesto tradicional cuya caracteristica

principal radica en su desarticulacién con el resto del proceso administrativo publico.

En el cuarto capitulo, “Implementacién del Presupuesto basado en Resultados en la Ciudad de México” detallo el
marco normativo que obliga a la implementacidn del Presupuesto basado en Resultados a nivel nacional y en la
Ciudad de México, asi como las acciones llevadas a cabo por el Gobierno de la Ciudad de México de 2009 a 2012
y la situacidn actual de su implementacion. Con base en todo lo antes expuesto, propongo una ruta critica con su
matriz de actividades y actores involucrados para concretar la implementaciéon y pasar a una etapa de

maduracién del sistema generado.



Por otro lado, en el presente trabajo se hara referencia de manera indistinta entre Gobierno del Distrito Federal
y el de la Ciudad de México, dado que la organizacidn politica y administraba al dia de hoy sigue siendo la misma
qgue desde 1996; esto, hasta la entrada en vigor de la Constituciéon Politica de la Ciudad de México en septiembre

de 2018.

Por ultimo, esta investigacion no aborda las fallas o vacios del Presupuesto basado en Resultados dada la
extension del tema y profundidad que requiere, como la comparacién con otras teorias y formatos
presupuestales como el presupuesto base cero® y la técnica de costos unitarios. A lo largo de este trabajo se da
por sentado que la implementacién del Presupuesto basado en Resultados constituye un paso importante que
contribuye a la mejora de la asignacion presupuestaria gracias a la incorporacién de herramientas de planeacion,
monitoreo y evaluacidn, lo que no implica que esta método de presupuestacion no sea perfectible en si o con la

combinacidn de otras técnicas presupuestarias.

8 El Presupuesto base cero es una modalidad de la presupuestacion programatica que consiste en que cada ejercicio presupuestal debe considerarse
como si fuese el afio cero, el afio de inicio de todos los proyectos, sin aceptar por inercia lo erogado en el afio anterior como algo necesario, sino
analizando vy justificando todos los recursos solicitados como si la tarea fuese totalmente nueva. Esta técnica requiere la previa existencia de costos
unitarios y totales de lo que se va a producir en cada organizacidn, con base en esto, la existencia de cada programa es debatida en cada ciclo
presupuestal y cada administrador debe justificar el costo de su unidad mediante el analisis de programas alternativos. Dadas las expectativas en la
reduccion de los ingresos publicos por la caida de los precios del petrdleo, en México a través de la SHCP, se propuso elaborar el presupuesto de
egresos de la federacion de 2016 con la Metodologia del presupuesto base Cero, el cual en términos generales consistiria en la evaluacién de los
programas sociales y dependencias de gobierno para que se redujeran, fusionaran o eliminaran en caso de que presentaran areas que duplicaran
funciones y que no fueran eficientes, esto implicaba una revisidon de raiz de la estructura programatica para empezar a reducir gastos; sin embargo,

Alfredo Elizondo, Coordinador del Programa de Iniciativas Estratégicas de GESOC A.C., en entrevista para el periddico el Economista, expuso que todo

parece indicar que lo Unico que se hizo fueron recortes presupuestales sin una reestructura de fondo. ALBARRAN Elizabeth. “Presupuesto Base Cero
quedo en el olvido: expertos” El Economista, 25 de junio de 2017. [En linea], Disponible https://www.eleconomista.com.mx/.



Capitulo 1. ANTECEDENTES DEL PROCESO PRESUPUESTARIO EN MEXICO

1.1 CONTEXTO SOCIOECONOMICO

1.1.1. Entorno econédmico internacional

Para 2017 y 2018 el Fondo Monetario Internacional (FMI) prevé una ligera recuperacion de las economias
avanzadas y emergentes, alin cuando en los préximos afos la economia mundial se enfrentard a grandes retos:
la salida del Reino Unido como miembro de la Unién Europea®, la elevada incertidumbre sobre el rumbo de las
nuevas politicas en materia de comercio exterior, migracion y energia de Estados Unidos de Ameérica, las
crecientes tensiones geopoliticas en diversas regiones, asi como un posible ambiente de mayor proteccionismo

en el comercio internacional.

Para 2017, la expansidn de la economia mundial se estima aumentara en 3.6 por ciento y 3.7 por ciento en 2018
de acuerdo con el FMI, en contraste con el crecimiento mundial que en 2016 registrd la tasa mas baja desde la
crisis financiera internacional con 3.2 por ciento. El repunte del crecimiento mundial se debe a las revisiones a la
alza del crecimiento de Japdn, la disminucidn del riesgo politico en Europa® y se estima que las economias
avanzadas podrian mejorar su crecimiento, de 1.7 por ciento en 2016 a 2.2 por ciento en 2017 como resultado
de la reactivacion de la economia estadounidense y de Canada, que pasarian de una expansion de 1.5 por ciento
al 2.2 por ciento y de 1.5 por ciento a 3.0 por ciento, respectivamente. Por otro lado, se estima que las
economias emergentes y en desarrollo mejorardn su tasa de expansion de 4.3 por ciento a un 4.6 por ciento

para 2017. La actividad de Brasil repuntaria de una caida de 3.6 por ciento a un incremento de 0.7 por ciento®’.

9 El 29 de marzo de 2017 el Reino Unido inicié formalmente el proceso para abandonar la Union Europea, proceso que se estima tomard dos afios.

10 Los inversores temian que las elecciones en Holanda, Francia o Alemania pudieran acabar con una victoria de un partido anti-euro, lo que ponia en
duda hasta la propia supervivencia de la moneda Unica. No obstante, los tres paises, rechazaron los candidatos populistas.

1 Fondo Monetario Internacional (FMI), “Perspectivas de la Economia Mundial”, Octubre 2017. [En linea], Disponible en http://www.imf.org/,
[Consultado el 17 de noviembre de 2017].
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Cuadro 1. Panorama de las proyecciones de perspectivas de
la economia mundial. Octubre 2017

Regidn/pais

Producto Mundial
Economias Avanzadas
Estados Unidos

lapon

Zona Euro

Alemania

Francia

Reino Unido

Italia

Canada

Economias Emergentes y en desarrollo
Rusia

Brasil

México

China

India

Estimaciones

2015
34
2.1
2.6
11
2.0
1.5
11
2.2
0.8
0.9
4.3

-2.8
3.8
2.6
6.9
8.0

2016
3.2
1.7
1.5
1.0
1.3
1.9
1.2
1.3
0.9
1.5
4.3

0.2
-3.6
2.3
6.7
7.1

Proyecciones
2017 2018
3.6 3.7
2.2 2.0
2.2 2.3
1.5 0.7
2.1 1.9
2.0 1.8
1.6 1.8
1.7 1.5
1.5 1.1
3.0 2.1
4.6 4.9
1.8 1.6
0.7 1.5
2.1 1.9
6.8 6.5
6.7 7.4

Fuente: Estimaciones al tercer trimestre de 2017,
FMI, World Economic Outlook, octubre 2017.

Sin embargo, el mismo FMI comenta que aunque los prondsticos de crecimiento mundial en el corto plazo

parecen estables, a mediano plazo podrian inclinarse a la baja:

“Del lado negativo, las elevadas valuaciones de mercado y el hecho de que la volatilidad se encuentre a

niveles muy bajos dentro de un entorno de marcada incertidumbre en cuanto a las politicas incrementan

las probabilidades de una correccion de los mercados, lo cual podria empaiiar el crecimiento y la

confianza”*2.

1.1.2. Entorno socioecondmico nacional.

Durante los ultimos tres afios se han mantenido estables las tasas de crecimiento en México a pesar de un

entorno internacional complicado. El PIB de México crecid 2.3 por ciento en 2014, 2.7 por ciento en 2015y 2.3

por ciento en 2016, de acuerdo a los pronésticos del FMI, la economia mexicana podria registrar un crecimiento

12 Fondo Monetario Internacional (FMI), “Perspectivas de la Economia Mundial, actualizacion de las proyecciones, julio de 2017. La recuperacion se
esta afianzando”. [En linea], Disponible en http://www.imf.org/, [Consultado el 4 de Octubre de 2017].
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de 2.1 por ciento para 2017. Esta trayectoria, si bien moderada, contrasta con las recesiones observadas por

otras economias emergentes como Rusia y Brasil.

A lo largo de 2017, la economia mexicana ha mantenido el crecimiento observado durante los ultimos tres afios

acumulando un crecimiento de 2.3 por ciento al segundo trimestre.

Gréfica 1. Producto Interno Bruto 2009-2017*
(Variacion porcentual anual real)

6.0% 5.1%

4.0%

0.0%

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 T 2017

-2.0%

-5.3%

-6.0%

Fuente: INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales.
*Valores al segundo trimestre de 2017

Si bien persiste incertidumbre sobre el futuro de la relacidn bilateral entre México y Estados Unidos, de acuerdo
al dltimo informe trimestral de Banxico la informacidon mas reciente sugiere que ha disminuido la probabilidad
de que se materialicen los escenarios que podrian afectar en mayor medida al crecimiento®®. En consecuencia, el
Banco de México, ajusto el intervalo de prondstico de crecimiento del PIB de México para 2017 de entre 1.5y
2.5 por ciento a uno de entre 2.0y 2.5 por ciento y para 2018 se revisa al alza de entre 1.7 y 2.7 por ciento a uno

de entre 2.0y 3.0 por ciento®®.

Desde diciembre de 2015, el Banco de México ha realizado incrementos en la Tasa de Interés Interbancaria a un
dia, que acumulan 400 puntos base, llevando dicha tasa de referencia del 3.0 al 7.0 por ciento. Con esto se busca

generar las condiciones para que la inflacidon regrese al objetivo de 3.0 por ciento, dado que en los ultimos

13 Dichos escenarios en términos generales consisten en: aumento en el proteccionismo de Estados Unidos (incremento de los aranceles para
productos manufacturados en México por compafiias estadounidenses), un menor crecimiento al esperado para dicho pais en particular en la
produccion industrial y el cambio en la relacidon comercial de Estados Unidos con su posible salida del TLCAN o su abandono de la OMC.

14 BANXICO. “Informe trimestral, abril-junio 2017”. [En linea], Disponible en http://www.banxico.org.mx/, [Consultado el 20 de Octubre de 2017].
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meses la inflaciéon ha acelerado su crecimiento hasta alcanzar niveles del 6.6 por ciento, después de

registrado su minimo historico a finales de 2015 (2.13 por ciento).

2012

3.55

325

3.47
3.46

2013

Grafica 2. Tasa de Inflacion 2012-2017* (Variacién porcentual anual)

2014 2015

2016

472

486

5.82

5.35

6.16
6.31
6.44
B6.35

2017

Fuente: Banco de México. Sistema de Informacién Econémica. indices de Precios al Consumidor.

*Datos al mes de septiembre 2017

Estos aumentos en la inflacidn principalmente derivan de:

haber

e la depreciacién que ha acumulado el peso desde finales de 2014 derivado de la caida en los

precios del petréleo y a finales del afio pasado por las preferencias electorales en Estados

Unidos.

e El aumento de la inflacién en su componente no subyacente (11.3 por ciento, septiembre 2017)

derivado del proceso de liberalizacidn de los precios de algunos energéticos como la gasolina y el

gas LP y el aumento de algunos productos agropecuarios por la afectacién en la cadena

productiva.

e Elincremento del salario de principios de enero de 2017 (9.6 por ciento).

Con estos ajustes en las tasas de interés, Banxico estima que la inflacidn general anual continde ubicdndose por

encima del 6.0 por ciento en los proximos meses y que a finales de afio retome una tendencia a la baja,

conduciendo a la convergencia del objetivo de 3.0 por ciento® alrededor del tercer trimestre de 2018.

15 Desde 2001 el Banco de México adoptd un esquema de objetivos de inflacion como marco para la conduccidon de la politica monetaria. El Banco de
México ha definido como objetivo permanente alcanzar una inflacién anual del indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC) de 3 por ciento, con

un intervalo de variacién de +/- 1%.
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“Considerando lo anterior y que los ajustes en la postura monetaria tienen un efecto rezagado sobre la
inflacion general, las acciones de politica monetaria que se han implementado también han comenzado
a reflejarse en diversos indicadores y rubros de la inflacion que recientemente han mostrado una
disminucion en su tasa de crecimiento. Es de subrayarse la significativa apreciacion que ha presentado la

moneda nacional frente al délar en los ultimos meses™®.

Grafica 3. Cotizacién promedio mensual. Tipo de cambio Fix 2014-2017%
(pesos por délar)
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Fuente. Banco de México/*Datos a octubre 2017

Es de resaltar que el incremento en las tasas de interés puede tener afectaciones directas en el consumo
privado, pilar principal de la economia en el Ultimo afio. De acuerdo con cifras del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) del 2.3 por ciento que crecié la economia en 2016, el 67 por ciento en promedio,

fue aportado por el gasto realizado por los hogares, en bienes y servicios de consumo.

El consumo privado crecié 2.8 por ciento en 2016 y es el principal componente de contribucién al crecimiento
con una expansion por encima del total de la economia (2.3 por ciento). Analistas consideran que esto se debid a
que el afio pasado hubo condiciones favorables para el consumidor, como un menor nivel de inflacién, el

crecimiento del crédito al sector privado, niveles récord de remesas y una creacion relativamente sostenida del

mercado laboral’.

16 BANXICO. “Informe trimestral, abril-junio 2017”. [En linea], Disponible en http://www.banxico.org.mx/, [Consultado el 20 de Octubre de 2017].

17 MARTINEZ Tamara. “Consumo de hogares es el motor de la economia” El Financiero, 23 de marzo de 2017. [En linea], Disponible en
http://www.elfinanciero.com.mx/
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Grafica 4. Demanda Agregada 2016.
Tasa de Crecimiento Promedio Anual

2.8%

1.8%
1.6%

1.0%

Consumo privado Gobierno Inversion Exportaciones
Fuente: INEGI. Indicadores Econémicos de Coyuntura. Demanda Agregada

La tasa de desempleo en México se ubicod en 3.9% en 2016, alcanzando el mismo nivel con el que cerré 2008,
antes de la crisis financiera y econdmica global, esta evolucién favorable también ha ayudado a que el consumo
interno se fortalezca.

Grafica 5. Tasa de desocupacién abierta 2008-2017
(Porcentaje de la PEA)

54%  53%

4.9% 4.9%

4.8%

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 T 2017

Fuente: INEGI. Indicadores de coyuntura

La tasa de desempleo en México se ha mantenido como la cuarta mas baja de los 35 paises miembros de la

Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE*) y por debajo del promedio (6.1%).

18 La Organizacién para la Cooperacién Econdmica Europea (OEEC por sus siglas en inglés) fue creada tras la Segunda Guerra Mundial con el fin de
administrar la ayuda que Estados Unidos y Canada destinaron para la reconstruccion de Europa. En 1961, la OEEC se convirtié en la Organizacion para
la Cooperacion Econdémica y el Desarrollo (OCDE). Su sede central se encuentra en la ciudad de Paris (Francia). En la OCDE, los representantes de los
paises miembros se retinen para intercambiar informacidn y armonizar politicas con el objetivo de maximizar su crecimiento econdémico y colaborar a
su desarrollo y al de los paises no miembros.
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En general, la crisis econdmica ha afectado las tasas de desempleo a nivel mundial, pero en particular, ha

golpeado fuertemente a paises pertenecientes a la unién europea.

25.0% - Gréfica 6. Paises miembros de la OCDE con mayor y menor tasa de

desempleo. Q4 2016 23.2%

20.0%

15.0% -

10.0% -

Promedio OCDE: 6.1%

5.0% - 3.9%
9 . . 3.7%
31 3.6%  3.6%

- l
0.0% T T T T T

Islandia  Japén  Replblica  Corea  México  Alemania Francia  Portugal  Turkia Italia Espafia  Grecia
Checa

Fuente: OECD Data. Unemployment rate total, % of labour force, Q4 2016

De acuerdo a cifras del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) al cierre de 2016 el nimero de trabajadores
asegurados es de 18.6 millones de personas, de los cuales el 86 por ciento son trabajadores permanentes y el
resto eventuales. El crecimiento de los trabajadores permanentes ha mantenido tasas de crecimiento
constantes en los ultimos cinco afos (alrededor del 4 por ciento), mientras que los clasificados como eventuales,

en 2016, reportaron su tasa de crecimiento mads baja desde 2009 (2.4 por ciento).

Gréfica 7. Trabajadores asegurados IMSS, 2008-2016
Tasa de Crecimiento Promedio Anual

12.3%

2008 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

-3.4%

H Permanentes M Eventuales
Fuente: INEGI. Banco de Informacién Econémica. Ocupacion, empleo y remuneraciones
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A partir de la segunda mitad de la década de los aiios 70 da inicio una nueva etapa en la demografia del pais con
la instrumentacidn de varias medidas con las que se logré contener el acelerado crecimiento de la poblacién. En
1974 se reformo el articulo cuarto de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se promulgd la
Ley General de Poblacién y se cred el Consejo Nacional de Poblacién como el organismo encargado de
implementar la politica de poblacion del pais y darle seguimiento. Uno de los efectos mas importantes del
cambio demografico es la notable modificacién de la estructura por edad, que se traduce en un gradual proceso
de envejecimiento de la poblacidon. En los ultimos veinte afios, los menores de 15 afios de edad aumentaron 4.4
por ciento (31.1 a 32.5 millones), las personas del grupo de 15-64 afios se incrementaron en 54.6 por ciento

(46.2 a 71.4 millones) y los mayores de 65 afios en 105.5 por ciento (3.3 a 6.9 millones)*°.

La poblacién mexicana continda siendo predominantemente joven; sin embargo, tanto la disminucion de la
mortalidad como el descenso de la fecundidad han propiciado su envejecimiento paulatino. La edad media en el

afio 2015 fue de 27 afios, cuando en el afio 2000 este indicador era de 22 y en 1995 de 21 afios®.

De acuerdo a la encuesta nacional de ocupacién y empleo 2016, solo el 6 por ciento de la poblaciéon ocupada
percibe ingresos superiores a los 5 salarios minimos, mientras que el 62 por ciento percibe menos de 3 salarios

minimos.

Gréfica 8. Porcentaje de poblacion ocupada por nivel de ingresos 2016

Hasta un salaric minimo

14%

Mas de 1 hasta dos salarios
minimos

26%

Mas de 5 salarios minimos
6%

Mas de 3 hasta 5 salarios minimos Mas de 2 hasta 3 salarios minimos
13% 22%
Fuente: INEGI. Banco de Informacidén Econdémica. Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo.

19 |Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), “Poblacién total por Entidad federativa y Grupo quinquenal de edad segun Sexo, 1990 a 2010”.
[En linea], Disponible en http://www.inegi.org.mx/.

20 |nstituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), “Principales resultados del Censo de Poblacidn y vivienda 2010”. [En linea], Disponible en
http://www.inegi.org.mx/.
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En 2016, el 10 por ciento de los hogares mas pobres tuvieron una participacién del 1.4 por ciento sobre el
ingreso nacional, mientras que el 10 por ciento de los hogares mas ricos concentré el 39.5 por ciento del
ingreso. Asi mismo, los tres deciles mas altos concentran el 65.3 por ciento de la riqueza del pais, mientras que
los tres mads bajos solo el 8.6 por ciento.

Grafica 9. Porcentaje de participacion del ingreso total por deciles de hogares

X 39.5%

X 15.1%

Vil [
VIl [ es%

VI [ 0%

V[ sew

v [ aew

[ s.0%

I [ s.0%
I 7%

Fuente: INEGI. Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2016.

Si bien existe una disminucidon en la participacién del ingreso en los deciles V al IX de 2008 a 2016, esta
disminucién en la participacidon no se distribuye en los deciles mas bajos, sino se traslada al decil mas alto,

aumentando su participacidn en casi un 9% en los ultimos 8 afios.

Grafica 10. Porcentaje de participacidn del ingreso por deciles
2008vs 2016
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Fuente: INEGI. Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2016
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1.1.3. Reforma politica y entorno socioeconémico de la Ciudad de México

Reforma Politica

La Ciudad de México, capital politica de los Estados Unidos Mexicanos y sede de los Poderes de la Unién, es una
de las ciudades con mayor poblacién a nivel mundial, con 8.9 millones de habitantes. Es el segundo estado mas
poblado a nivel nacional, después del Estado de México. Su poblacidon representa el 7.8 por ciento de la
poblacién nacional, de la cual 99.5 por ciento es urbana y 0.5 por ciento es rural, y esta distribuida en dieciséis

demarcaciones territoriales, denominadas delegaciones.

El territorio de la Ciudad de México no supera los 1,500 km?, el equivalente a menos del 1% del territorio

nacional, lo que la posiciona como la entidad federativa mds pequefia del pais, territorialmente hablando.

La Ciudad de México esta reconocida como entidad integrante de la Federacién, sin embargo su condicién de
capital ha generado circunstancias politicas y econdmicas que han llevado al establecimiento de disposiciones
especiales. Antes de 1996 el presidente nombraba al regente o jefe de gobierno. Después de ese afio se
establecié la eleccién por voto universal, libre, directo y secreto del Jefe de Gobierno y de los titulares de las
demarcaciones territoriales o delegaciones, ello bajo un régimen especial de gobierno concurrente en el que el
gobierno local, al mismo tiempo, estaba a cargo de los poderes Federales y de los 6rganos Legislativo, Ejecutivo

y Judicial locales.

El 16 de diciembre de 2015, el Senado de la Republica, con 74 votos a favor, 20 en contra y una abstencion,
aprobd los cambios enviados por la Cdmara de Diputados a la minuta de la reforma politica del Distrito Federal,
con lo cual, la capital del pais se conoceria Unicamente como Ciudad de México (CDMX), seria una entidad
federativa més y contaria con su propia Constitucion®. El 20 de enero del 2016, la Comisién Permanente del
Congreso de la Unidn declaro la constitucionalidad de la reforma politica, previa aprobaciéon de los congresos

locales, y fue promulgada en el Diario Oficial por el Presidente de la Republica el 29 de enero del mismo afio.

21 MORALES, Alberto y ARVIZU, Juan. “Ahora si, nace la Ciudad de México”. EL UNIVERSAL 18 de diciembre de 2015. [En linea], Disponible en
http://www.eluniversal.com.mx. [Consultado el 20 de Octubre de 2017].
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La reforma politica del Distrito Federal implica la modificacion de diversos articulos de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos para que la Ciudad de México tenga atribuciones casi como las tienen los estados

de la Republica, manteniendo su caracter de capital y sede de los poderes de la unién (Art. 40 CPEUM??).

El cambio fundamental de la reforma politica concede a la Ciudad de México igualdad en autonomia en todo lo

concerniente a su régimen interior y a su organizacién politica y administrativa como las demas Entidades:

e Las delegaciones se transformaran en alcaldias y se integraran por un alcalde y un consejo electos por
votacién universal. Tendrdn autonomia presupuestal en los términos que lo establezca la constitucién
local y sus propios cuerpos policiacos al igual que las alcaldias de los estados.

e El Jefe de Gobierno nombrara al Procurador de Justicia y al Jefe de la Policia, que con anterioridad
tenian que pasar por la aprobacidn del Presidente de la Republica.

e La Asamblea Legislativa ahora serd un Congreso Local con la facultad de aprobar o rechazar reformas

constitucionales.

Se mantiene la figura de Jefe de Gobierno y el esquema de deuda publica, siendo el titular del Ejecutivo Federal
quien informe al Congreso de la Unidn sobre el ejercicio de los recursos de la deuda publica®, ademas se

mantiene el financiamiento a la educacion y servicios de salud, esto no pasa en otros estados.

El 31 de enero de 2017 se expidid la primera Constitucion de la Ciudad de México y el 5 de febrero del mismo
afio fue promulgada por el actual Jefe de Gobierno. La Constitucién de acuerdo a su articulo primero transitorio

entrara en vigor a partir del 17 de septiembre de 2018.

Dado que el proceso de reforma politica concluird hasta septiembre de 2018 con la entrada en vigor de la
constitucién local, la presente investigacidn se ubica en la organizacidn y sistema politico vigente en la Ciudad de
Meéxico. Entre las limitaciones constitucionales y estatutarias que definen a la Ciudad de México hasta la

conclusion de la Reforma Politica, son las siguientes:

22 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Camara de Diputados [En linea], Disponible en http://www.diputados.gob.mx/.
2 DOMINGUEZ Alejandro. “éQué es la reforma politica del Distrito Federal?”, MILENIO 28 de abril de 2015. [En linea], Disponible en
http://www.milenio.com/.

20



El Congreso de la Unidn tiene la facultad de realizar cualquier reforma a la organizacién del Gobierno del
Distrito Federal sin intervencién de la Asamblea local. Esta solo tiene algunas funciones limitadas como
drgano legislativo, entre las que se encuentran el aprobar la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos
del Distrito Federal (D.F.).

El Distrito Federal no contaba con una Constitucién Politica Local, en lugar de ésta existe el Estatuto de
Gobierno expedido por el Congreso de la Unidn. Una reforma al Estatuto de Gobierno requiere de la
aprobacién de la mayoria de las dos camaras federales.

El érgano Legislativo federal aprueba los términos de la deuda publica de la administracién del Distrito
Federal (esta caracteristica se mantiene).

Aunque la eleccién del jefe de Gobierno es directa existe una responsabilidad "compartida" con el
Ejecutivo Federal respecto a los nombramientos y remocion del Procurador de Justicia.

El Congreso de la Unién tiene la atribucién de remover de su cargo al Jefe de Gobierno por causas graves
que afecten las relaciones de los poderes de la Unién y en este caso, el Ejecutivo Federal propone al
Senado a quien deba sustituirlo.

El Distrito Federal se divide en 16 delegaciones, la cuales no son equivalentes a los municipios, ya que no

tienen capacidad legislativa, ni autonomia administrativa.

El Estatuto de Gobierno del Distrito Federal actualmente es el documento que rige la organizacion politica y

administrativa de la Ciudad de México, en éste se plantean las atribuciones del Jefe de Gobierno, entre las que

se encuentran las siguientes:

Presentar a la Asamblea Legislativa a mds tardar el dia treinta de noviembre, la iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos para el afio inmediato siguiente, o hasta el dia veinte
de diciembre, cuando inicie su encargo en dicho mes. El Secretario encargado de las finanzas
comparecera ante la Asamblea Legislativa para explicar la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos para el afio siguiente;

Formular el Programa General de Desarrollo de la Ciudad de México.
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La Asamblea Legislativa cuenta con las siguientes atribuciones en materia de presupuesto y gasto publico:

e Examinar, discutir y aprobar anualmente la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Ciudad de
Meéxico.
e Formular observaciones al programa general de desarrollo que le remita el Jefe de Gobierno para su

examen y opinion.

Entorno Socioecondmico

De acuerdo al ultimo dato publicado por el INEGI, en 2015 la Ciudad de México participé con el 16.8% del PIB
nacional. El tamafio de su PIB, al representar casi el 17 por ciento de la actividad econémica nacional, lo coloca
como la entidad federativa con mayor peso a nivel nacional, seguida por el Estado de México con una

participacion solo del 8.9 por ciento.

Gréfica 11. Producto Interno Estatal 2015
(Participacion porcentual respecto al total)

México B.2%
7.6%
lalisco 6.5%
Guanajuato 4.3%
Coahuila de Zaragoza 3.4%
Tabasco 3.2%
Baja California 1.0%
Chihuahua 2.5%
Querétaro 23%
San Luis Potosi 0%
Quintana Roo 16%
Oaxaca 1.6%
Guerrero 1.4%
Durango 1.2%
Zacatecas 1.0%

MNayarit 0.7%

Tlaxcala 0.5%

Fuente: INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales

El Indicador Trimestral de la Actividad Econdmica Estatal (ITAEE), que ofrece un panorama de coyuntura de corto

plazo respecto de la evolucidn del PIB en las entidades federativas, arrojé que la actividad econémica de la
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Ciudad de México crecid en 4.1 por ciento en 2016 comparado con 2.5 por ciento en 2015, la mayor tasa

registrada desde el ultimo cuarto de 2012.

Grafica12. Indicador Trimestral de la Actividad Econdmica Estatal (ITAEE)

(Variacion porcentural anual)
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Por otro lado, la tasa de crecimiento observada en la Ciudad de México en el primer trimestre del afo (4.6 por

ciento) fue sustancialmente superior a lo observado a nivel nacional (2.8 por ciento) manteniéndose como el

principal polo de desarrollo del pais y como la entidad que mas aporta al crecimiento nacional.

La tasa de desempleo en la Ciudad de México se ubicé en 4.12 por ciento en 2016, 30 por ciento mas que el

promedio nacional.

Grafical3. Tasa de desempleo.
Nacional vs CDMX 2008-2016
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Aunque la tasa de desempleo de la Ciudad de México alcanzé los mismos niveles de antes de la crisis desde 2015

(un afio antes que a nivel nacional), en 2016 es la cuarta entidad con mayor desempleo.

Grafica 14. Top 5, Entidades con mayor desempleo en México.
2016
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Fuente: INEGI. Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo

De a cuerdo a las cifras al cierre de 2016 del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) el niumero de
trabajadores asegurados por la Ciudad de México representa el 17.7 por ciento del total, siendo la entidad
federativa con mayor participacién en el nimero de asegurados a nivel nacional, por lo que, aunque la
participacién en la generacidon de empleos por la Ciudad de México es significativamente mayor que el resto de

los estados, no crece a la velocidad en la que crece la demanda de empleos.

El envejecimiento de la poblacién de la Ciudad de México es mayor que el promedio nacional, ya que para 2015
el promedio de edad fue de 33 afios (27 afios a nivel nacional), mientras que en 1995 y 2005 fue de 25y 29 afos,
respectivamente, por otro lado, en los ultimos 20 afos, los menores de 15 afios han disminuido en un 22.8%, las

personas de 15-64 aifos crecieron solo un 13.7% y los mayores de 65 afios aumentaron en un 74.2%.

Todos estos cambios en la estructura social por edades influyen en el tipo de demandas sociales y el tipo de
problemas que la CDMX tiene que atender. Las tendencias de la distribucién por edad provocan cambios en el
perfil de la demanda en educacién, servicios de salud, vivienda, empleo y seguridad social. Un ejemplo es la

disminucién en la demanda de los servicios educativos de preescolar y primaria. Por otro lado, aumentan los
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requerimientos de atencidn de una poblacién que se incorpora a la tercera edad y se mantiene la presion de la

poblacién que demanda empleo.

A pesar de la relevancia del tema, aun son insuficientes los estudios y analisis que asumen a las cuestiones
demograficas como un eje de articulacidon; mds aun, la planeacién del ejercicio gubernamental asi como el
disefio de las politicas y programas sociales carecen en su gran mayoria de adecuados diagndsticos
demograficos, con lo que la adecuada identificacion de la poblacion objetivo, el establecimiento de criterios de

focalizacidn, asi como la determinacidn de su pertinencia, resultan sumamente limitados.

Adicional a lo anterior, por su condicion de capital politica del pais, el gobierno de la Ciudad de México eroga
gastos extraordinarios conocidos como costo de capitalidad, debido a que se genera una demanda de bienes y
servicios publicos superior a los provistos para sus habitantes, de los que no sélo se benefician sus residentes,
sino también la poblacidn flotante?®. Ademds de contar con cerca de 9 millones de habitantes, la poblacién que
diariamente ingresa a la Ciudad de México para estudiar o trabajar provenientes del Estado de México, Hidalgo y
Morelos asciende a un millén 720 mil personas, casi el 20% adicional de su poblacidn total, de acuerdo a la

Encuesta Intercensal 2015 del INEGI.

Todos estos aspectos, hacen necesario que el gobierno a nivel federal y en particular el de la Ciudad de México
tenga la capacidad de implementar las politicas publicas que ayuden a mejorar el nivel de vida de los habitantes

y ofrecer mejores servicios a la poblacién que la visita diariamente.

24 La poblacién que utiliza un territorio, pero cuyo lugar de residencia habitual es otro. La poblacién flotante, sumada a la poblacidn residente efectiva,
permite determinar la “carga de poblacién” que realmente soporta cada territorio. Definicion de GARROCHO Rangel Carlos, “Poblacién Flotante,
Poblacién en Movimiento: Conceptos Clave y Métodos de Analisis Exitosos”, SEGOB, 2011. Pag. 27.
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1.2 CONTEXTO FINANCIERO PUBLICO: El Estado y su intervencién en la economia.

El Estado es el conjunto de instituciones y organizaciones sociales, econdmicas y politicas que se han creado
histéricamente para regular y normar la vida de los individuos, familias, empresas nacionales o extranjeras, que
residen en las fronteras de un territorio reconocido como pais. El Estado a través del Gobierno puede utilizar
varios instrumentos para influir en la actividad econdmica con el fin de alcanzar determinados objetivos de
bienestar y crecimiento. Juntos Estado y Mercado existen en las sociedades modernas como mecanismos de
asignacion y distribucién de los recursos con los que cuenta una sociedad. A pesar de que en la actualidad
prevalece la idea de la economia de mercado, en la mayoria de las economias existe un importante sector
publico que participa, en diferentes grados, en todas las esferas de la actividad econémica. Dado que no existe
en nuestra realidad un mercado competitivo absolutamente puro y perfecto que se comporte de forma ideal
para todos, el desarrollo de un pais no solo depende de las transacciones econdmicas realizadas en el mercado
por el sector privado, sino también de los bienes y servicios, de las leyes y las normas, de la educacién, del

bienestar social y de la infraestructura que es proporcionada por el Estado®.

En general se admite que el Estado debe?:

e Regular el marco de accidn en que las empresas puedan ser competitivas entre si.

e Establecer la estructura legal que proteja y de certeza a los acuerdos e intercambios contractuales para
el funcionamiento del mercado.

e Las caracteristicas de produccion o consumo de algunos bienes son tales que no pueden ser provistos
por el mercado y requieren la correccién publica, sea por la via de la provisidon presupuestaria, del
subsidio o de la penalizacién impositiva.

e Laredistribucion de la renta y de la riqueza resultante del sistema de mercado y de la transmision de los
derechos de propiedad por herencia, a través de la politica social.

e El sistema de mercado, especialmente en una economia de alto desarrollo financiero, no implica
necesariamente un alto nivel de empleo, una estabilidad en el nivel de precios ni una tasa de
crecimiento econdmico socialmente deseada. Es necesaria la intervencion publica con el fin de asegurar

el cumplimiento de estos objetivos.

25 VARGAS, Sanchez Gustavo, “Introduccion a la Teoria Econdmica, un enfoque latinoamericano”. Pearson. Pag. 24-1y 24-2.
26 MUSGRAVE, Richard y MUSGRAVE Peggy, “Hacienda Publica. Tedrica y Aplicada”. McGraw-Hill. Pag. 6.
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El régimen politico y la forma de gobierno del Estado Mexicano se encuentran en su Constitucion. La
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) mandata al Estado a dirigir el desarrollo nacional
para garantizar que éste sea integral y sustentable bajo un régimen soberano y democratico?, para esto, el
Estado debe fomentar la competitividad creando las condiciones necesarias para generar crecimiento
econdmico, promoviendo la inversion, la generacién de empleo y una justa distribucién del ingreso vy la riqueza
(CPEUM: Art. 25). Asi mismo, el Estado organizara un sistema de planeacién democratica del desarrollo nacional,
en donde a través de mecanismos de participacion, recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarlas al plan nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la

Administracion Publica Federal (CPEUM: Art. 26).

Por otro lado, la Constitucidn establece un sistema econdmico mixto, es decir, prevé una economia de mercado
(libre competencia y concurrencia) con intervenciones del Estado (planificacién central) para prevenir, investigar
y combatir las practicas monopdlicas, las concentraciones y demas restricciones al funcionamiento eficiente de

los mercados. (CPEUM: Art. 28).

En resumen, al Estado Mexicano se le asignan las siguientes funciones?:
e Asignacion eficiente de los recursos, en lo que se refiere a la provisidon de bienes publicos y correccién de
externalidades, lo que incluye la planeacidn, coordinacidn y orientacion de la actividad econdmica.
e Coordinacion macroecondémica, en el marco de una economia de mercado, para mantener los niveles
mas altos de empleo en condiciones de relativa estabilidad y crecimiento econémico.
e Regulacion econdmica, mediante leyes e instituciones.

e Distribucion del ingreso y la riqueza, para alcanzar la justicia social.

De la Constitucion se desprenden un conjunto de leyes reglamentarias y un orden normativo secundario que

dan lugar a un régimen de responsabilidades para el sector publico mexicano.

27 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 3° y 40. [En linea], Disponible en http://www.diputados.gob.mx/.
28 AYALA Espino, José. “Una guia para entender el Estado”, Facultad de Economia de la UNAM, Noviembre 1997, pég. 27.

27



1.2.1. El sector publico y sus principales funciones.

El sector publico es la autoridad formal para la toma de decisiones en relacién a una parte relevante de recursos
econdmicos de una sociedad y que son de apropiacién publica. El sector publico compre distintas areas de la
economia®:
e Actvidades estratégicas: Corresponde a las funciones minimas del Estado como el mantenimiento de la
ley, el orden, la seguridad nacional y la defensa.
e Actividades exclusivas: Incluyen la prestacion de servicios que sélo el gobierno puede realizar como el
cobro de impuestos, la seguridad publica, regulacién y educacién basica.
e Actividades competitivas: En las que el sector publico compite con el sector privado, hospitales,
educacién media y superior, investigacion, entre otras.
e Actividades de mercado: En las cuales el gobierno busca la obtencién de beneficios, rentabilidad y la

competencia del mismo.

El sector publico incluye a todos los departamentos, agencias del gobierno, corporaciones, fideicomisos vy

empresas publicas®.

“El sector publico de la economia mexicana estd normado por un conjunto de leyes que jerdrquicamente
parten de la Constitucion... un grupo de leyes que le confieren institucionalidad a las funciones y

organismos del sector publico”..

Es asi que, a través de las instituciones publicas®? el Estado determina las restricciones, capacidades, atributos y
los asuntos de la competencia del sector publico, particularmente, en el disefio y aplicacién de politicas publicas.
Diferentes acuerdos institucionales afectan de modo diferente a los agentes econémicos, favoreciéndolos o
desfavoreciéndolos, estas diferencias determinan decisiones politicas y por lo tanto la asignacidon

presupuestaria.

2% AYALA Espino, José. “Economia del Sector Publico Mexicano”, Facultad de Economia, UNAM, junio 2001, pag. 36.

30 Ipid., pag. 25.

31 /bid., pag. 48.

32 | as instituciones estatales se definen como las normas, leyes y reglas impuestas a los individuos o a la comunidad, para enfrenar problemas
especificos de coordinacidon econdmica, social y politica cuya aplicacién y cumplimiento es obligatorio en forma coercitiva por el Estado. AYALA Espino,
José. “Una guia para entender el Estado”, Op. Cit., pag.34.
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“Las politicas publicas son el instrumento con el que cuenta el Gobierno Mexicano para disefiar los
planes, programas y estrategia a sequir para atender las necesidades de la poblacién y dar rumbo al
desarrollo de nuestro pais; por su parte, el presupuesto es el vehiculo mds importante con el que cuenta

para aplicar dichas politicas y proveer los bienes y servicios publicos que la sociedad demanda”®,

Principales funciones del sector publico®*.

1. Funcién de asignaciéon®: Es la provision® eficiente de bienes sociales y la elecciéon de su combinacién. Es
decir, esta funcién abarca el tipo de pregunta que tradicionalmente se plantea en el andlisis econdmico:
¢Cudl es el uso eficiente de los recursos dado un nivel de renta y un conjunto de preferencias de los
consumidores?. La dificultad reside en decidir la clase y cantidad de un bien social que debe
suministrarse. El Estado requiere recursos y tomar decisiones sobre su asignacién pues de ello depende
su viabilidad, legitimidad y gobernabilidad. Ello involucra consideraciones sobre los impuestos, la deuda
publica, el gasto, la produccién y los precios publicos, las politicas monetarias y cambiarias, etc.?’
Conlleva el empleo de métodos y técnicas diversas, la definicién de criterios y la toma de decisiones

sobre la asignacion de recursos (en qué, donde, cuanto y para qué gastar).

“La asignacion de recursos publicos es pues razon del Estado, y el presupuesto de egresos, su principal
instrumento... La asignacion de recursos publicos es bdsicamente el puente entre los propdsitos de una

sociedad y la accién que llevard a su cumplimiento™.

En esta situacidén el proceso politico actia como sustituto del mecanismo de mercado. Es necesario
establecer el voto por medio de elecciones. Dado que los electores saben que se hallaran sujetos a la
decisién del voto creeran que les interesa votar de modo que el resultado se sitle los mas préoximo

posible a sus propias preferencias. La toma de decisiones por los electores se transforma en un sustituto

3 INICIATIVA DE LEY, “Reforma al Articulo 134 Constitucional”. [En linea], Disponible en http://www.ordenjuridico.gob.mx/

34 Véase MUSGRAVE, Richard y MUSGRAVE Peggy, Op. Cit., Pags. 7-15.

35 |a razén basica por la que el mercado falla en la provision de bienes sociales consiste en que la necesidad de estos bienes es percibida de manera
colectiva, en tanto que para los bienes privados de forma individual.

36 Cuando los bienes sociales son provistos publicamente, significa que se financian por medio del presupuesto, no importa si son producidos por
empresas privadas y vendidos al gobierno o producidos directamente bajo la direccién publica.

37 MORALES Hernandez Manuel. “Un Modelo de Asignacidon de Recursos para Entidades Publicas basado en la Teoria General de los Sistemas”. Tesis
para obtener el grado de Doctor en Economia, UNAM, 2004, pag. 8.

38 |bid., pag. 5y 9.
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de la revelacién de preferencias mediante el mercado; ademas, la obtencidn de recursos para cubrir los
costos deben ser obtenidos por la via del sistema fiscal. En este escenario sucede que los resultados de la
votacién no complaceran a todas las personas, por lo que sdlo se puede esperar que se aproximen a una
solucidn eficiente. Esto depende de la eficiencia del proceso de votacién y de la homogeneidad de las

preferencias de la comunidad en cuestidn.

Funcidn de distribucidn: Consiste en el ajuste de la distribucidn de la renta y la riqueza para asegurar su
adecuacion a lo que la sociedad considera un estado “equitativo” o “justo” de distribucién. Los aspectos
distributivos son un importante punto de controversia en el debate presupuestario, juegan un papel
clave para determinar las politicas de impuestos y transferencias. Entre los diferentes mecanismos
fiscales la distribucion se instrumenta principalmente a través de:

2.2 Un esquema de impuestos-transferencias que combina la imposicidon progresiva de la renta
de las familias con mayores ingresos con una subvencidn a las de menor renta (relacién
entre el impuesto y la renta, el impuesto crece al crecer la renta).

2.3 Impuestos progresivos utilizados para la financiacion de servicios publicos, especialmente de
la viviendas sociales que benefician particularmente a las familias de bajos ingresos.

2.4 Una combinacién de impuestos sobre los bienes adquiridos mayoritariamente por los
consumidores de ingresos elevados, junto con una serie de subvenciones a otros productos

que son utilizados principalmente por los consumidores de renta baja.

Funcién de estabilizacidn: Es el uso de la politica presupuestaria como un medio de mantener un alto
nivel de empleo, un grado razonable de estabilidad de precios y una tasa apropiada de crecimiento
econdmico que considere los efectos sobre el comercio internacional y la balanza de pagos, es decir su
peso en la politica macroecondmica. El nivel general de empleo y precios de la economia depende del
nivel de la demanda agregada. El nivel de demanda esta en funcién de las decisiones de gasto de millones
de consumidores, empresarios, inversores, etc. A su vez estas decisiones dependen de factores como la
renta actual y pasada, la riqueza relativa, las posibilidades de crédito y las expectativas. En un periodo
cualquiera, el nivel de gasto puede ser insuficiente para asegurar el pleno empleo. Se necesitan, por
tanto, medidas expansivas para elevar la demanda agregada. En otros momentos, es posible que el gasto
pueda exceder el producto disponible en condiciones de alto nivel de empleo y, por tanto, pueda causar

inflacion. En tales situaciones resultardn necesarias medidas restrictivas para reducir la demanda. En
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ninguno de estos casos existe un proceso de ajuste automatico por el que la economia regrese al alto
nivel de empleo y a la estabilidad. El cambio de las expectativas introduce una fuerza dindmica que
puede constituir tanto una fuente de crecimiento como de inestabilidad y declive. Los instrumentos de la
politica disponibles para tratar estos problemas implican tanto medidas monetarias como fiscales. Estas

medidas corresponden al campo de la Politica Econdmica.

La Politica Econdmica se define como:

“Las acciones que el gobierno emprende para inducir o conducir la economia hacia determinados
objetivos y metas; decision que estard en correspondencia con el grado de intervencion que el Estado

asuma realizar sobre la economia”?°.

La politica econdmica se integra por la politica fiscal y la politica monetaria. En la siguiente tabla se describe la

estructura de la politica econdmica.

Cuadro 2. Politica econdmica: objetivos, partes, componentes e instrumentos

OBIJETIVOS PARTES COMPONENTES INSTRUMENTOS
e Crecimiento Politica de Ingresos Tributarios
econémico No tributarios
e Estabilidad de Politica Fiscal Gasto Publico
precios Politica de Gasto Subsidios y
e Equilibrio (fiscal transferencias
y .ext.ernCT), Politica financiera y Oferta Monetaria
. PIStrIbUCIOH del bancaria Tasas de interés
Ingreso Politica Monetaria Tipo de cambio
Politica cambiaria Operaciones de mercado
abierto en divisas

Fuente: Manual de Presupuesto de Egresos de la Federacion. CEFP

El Banco de México define a la politica monetaria como el conjunto de acciones que el Banco Central lleva a
cabo para influir sobre las tasas de interés y las expectativas inflacionarias del publico, a fin de que la evolucidn

de los precios sea congruente con el objetivo de mantener un entorno de inflacidn baja y estable. Al procurar el

39 CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS. CEFP. “Manual de Presupuesto de Egresos de la Federacion”, Serie de Cuadernos de Finanzas
Publicas 2006, pag. 6. [En linea], Disponible en http://www.cefp.gob.mx/
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objetivo de mantener un entorno de inflacién baja y estable, el Banco de México contribuye a establecer
condiciones propicias para el crecimiento econdmico sostenido y, por lo tanto, para la creacidon de empleos

permanentes. En términos generales la politica monetaria se entiende como:

“La accidn de las autoridades monetarias... dirigida a controlar las variaciones en la cantidad total de
dinero (o de crédito), en los tipos de interés e incluso en el tipo de cambio, con el fin de colaborar con los
demds instrumentos de la politica econdmica al control de la inflacidn, la reduccion del desempleo, a la
consecucion de una mayor tasa de crecimiento de la renta o produccion real y/o a la mejora en el saldo

de la balanza de pagos... "*°.

La politica fiscal, se define como el conjunto de instrumentos y medidas disefiadas para obtener ingresos y
distribuirlos a través del gasto publico, a fin de contribuir a cumplir los objetivos generales de la politica
econdmica®. Es la politica del gobierno relacionada con el nivel de compras del Estado, el nivel de transferencias
y la estructura impositiva y consiste en el uso del presupuesto federal para tratar de influir en la economia, asi

como su anélisis y evaluacion®?.

1.2.2. Las fallas de la intervencion del Estado.

Aunque las fallas de mercado hacen necesarias medidas correctivas de politica publica, esto no implica, que
cualguier media politica que se aplique vaya a mejorar realmente el rendimiento del sistema econémico. La
politica publica, igual que la privada, puede equivocarse y ser ineficiente. De acuerdo con Joseph Stiglitz, son
cuatro las causas de la incapacidad sistemética del Estado para cumplir los objetivos formulados®:

1. Informacién limitada: Muchas medidas tiene consecuencias complejas y dificiles de prever y muchas veces

lo Gobiernos no disponen de la informacién necesaria para tomar decisiones.

2. Control limitado de las empresas privadas. El Estado no controla totalmente las consecuencias de sus

intervenciones.

40 FERNANDEZ Diaz, Andrés, et. al., “Politica econdmica”, McGraw-Hill, 1995, pag. 305.

41 CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS, CAMARA DE DIPUTADOS, “Ingresos Ordinarios del Sector Publico Presupuestario 1995-2006",
pag. 4. [En linea], Disponible en http://www.cefp.gob.mx/

42 PARKIN Michael, “Macroeconomia”, Pearson Educacién, 1996, pag. 697.

43 Véase STIGLITZ, Joseph E. “La Economia del Sector Publico”. Antoni Bosh Editor, 1998. Pag. 16-17.
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3. Control limitado de la burocracia: El Congreso aprueba las leyes, pero delega su ejecucién en un organismo
publico. En estos casos, los organismos publicos también son responsables de garantizar el cumplimiento de
la norma. En muchos casos, el hecho de que no se lleven a cabo los propésitos del Congreso no es algo
intencionado sino una consecuencia de la ambigliedad de sus intenciones. En otros casos, los problemas se
deben a que los funcionarios publicos carecen de los incentivos necesarios para poner en practica la voluntad
del Congreso.

4. Limitaciones impuestas por los procesos politicos: El proceso politico a través del cual se toman las
decisiones plantea otras dificultades. Por ejemplo, lo politicos tienen incentivos para actuar en interés de

determinados grupos de presién, como recaudar fondos con los que financiar sus campanas.

Los detractores de la intervencién del Estado en la economia, como Milton Friedman, creen que estas cuatro
causas de las fallas del Estado son suficientemente importantes para que éste se abstenga de intentar resolver
las deficiencias del mercado. Los defensores de su intervencidn sostienen que los criticos exageran las fallas de
la intervencion del Estado y afirman que la leccién que debe extraerse no es que el Estado deba dejar su intento
de resolver los grandes problemas sociales y econédmicos de una nacidn, sino que debe elaborar con mas

cuidado sus politicas publicas*.

1.2.3. Las Finanzas Publicas

[Las] “Finanzas publicas es, dicen, el estudio de los hechos, de los principios y de la técnica de obtener y

gastar los fondos de los cuerpos gubernamentales®.

Antes de la década de los cincuenta del siglo pasado, el estudio de las finanzas publicas se concentraba en los

temas tradicionales de la hacienda publica.

“..el estudio de las finanzas publicas era poco analitico, muy descriptivo, y carecia de una
fundamentacion tedrica sdlida... su estudio privilegiaba los aspectos legales, administrativos y

operativos, sin prestar demasiada atencion a las implicaciones micro y macroeconémicas del gasto y del

4 STIGLITZ, Joseph E. Op. Cit., Pags. 16y 18
45 FLORES Zavala, Ernesto. “Elementos de Finanzas Publicas Mexicanas”. Edit. Porria, México, pag. 9.
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ingreso... se concedia una exagerada importancia a la descripcion de procedimientos, reglamentos y

clasificaciones del presupuesto publico”®.

El gasto publico se analizaba de acuerdo con un principio sencillo: el nivel de gasto presupuestado dependia de
la disponibilidad de recursos existentes y en segundo lugar, de las necesidades econdmicas y sociales. En el
disefio de los programas de gasto publico no se utilizaban técnicas que ayudaran a decidir cual programa de

gasto deberia llevarse a la practica, ya fuera porque era econdmicamente eficiente o socialmente equitativo.

“Los problemas de definicion de la oferta y la demanda en la provision y produccion de bienes y servicios
publicos eran incluidos en las decisiones del presupuesto publico como algo dado. En efecto, no era un
tema importante considerar que el Estado se podria equivocar en el momento de producir y/o proveer
bienes publicos, generando exceso o, por el contrario deficiencia de oferta. La programacion y planeacion

del gasto publico eran procesos politica y administrativamente casi desconocidos”.

1.2.4. ECONOMIA PUBLICA: economia del bienestar, eleccién publica y las finanzas publicas

La economia publica es una rama de la economia que surgié alrededor de la década de los cincuenta del siglo
pasado y que estudia el comportamiento, la organizacién, la estructura y las funciones del sector publico de la

economia en un sentido mds amplio.

“A su campo de estudio se agregan nuevos e importantes temas que las finanzas publicas habian dejado
de lado; los problemas institucionales y organizaciones de la administracion publica; el sistema de
sequridad social, las politicas sociales y la economia del bienestar;, el marco juridico, normativo y
reglamentario de la regulacion econdmica; los procesos politicos y sociales que intervienen en las
elecciones publicas y las acciones colectivas que emprenden los agentes econdmicos frente a las distintas

politicas gubernamentales, y no unicamente las presupuestarias tradicionales (ingreso y gasto) y, por

46 AYALA Espino, José. “Una guia para entender el Estado”, Facultad de Economia de la UNAM, Noviembre 1997, pag.2.
47 Ibid., Pag. 6y 7
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ultimo, las finanzas de los gobiernos locales y las finanzas gubernamentales en el contexto del

federalismo fiscal y politico™.

Con esta nueva vision, la economia publica amalgama tres ramas de la economia: la economia del bienestar, la

eleccion publica y las finanzas publicas, que José Ayala define como sigue®:

a)

b)

Economia del Bienestar: La idea trascendental de esta escuela fue que la intervencion gubernamental
permitiria alcanzar una mds eficiente asignacion de recursos y una mejor distribucion del ingreso si se
corregian las fallas de mercado y la sociedad aceptaba una mejor distribucion del ingreso que ampliara
el bienestar social. Esta original propuesta desafié los modelos convencionales de equilibrio general y
competencia perfecta, segun los cuales el mercado era por definicion el mecanismo mds eficiente de
asignacion de recursos en la economia. Los tedricos de la economia del bienestar pensaron que el
desempefio eficiente de la economia y la mejor distribucion del ingreso se resolvian con intervenciones
publicas crecientes, sin advertir que la excesiva intervencion también podria acarrear problemas. La
economia del bienestar avanzd sobre sus propias limitaciones e introdujo dos nociones nuevas: 1. que las
soluciones basadas en la intervencion del Estado podrian no ser optimas en el sentido de Paretto, pero
si superiores a las de los mercados competitivos, es decir, podrian surgir soluciones “segundo mejor
optimo”, y 2. que el Estado también puede fallar porque enfrenta problemas de informacion y del
conocimiento de las preferencias de los agentes econdmicos; es decir, relativizd la capacidad del

gobierno para resolver eficientemente la asignacion de recursos y mejorar la distribucion del ingreso.

Escuela de la Eleccion Publica: Esta escuela permitio estudiar las finanzas publicas en sus relaciones con
un conjunto de temas bdsicos: el papel del sistema electoral (la teoria de las votaciones), la influencia de
los grupos de interés en la determinacion del presupuesto y de la politica publica (teoria de los grupos de
interés, ciclo politico de los negocios y busqueda de la renta); el significado de las restricciones
institucionales en la determinacion del presupuesto (teoria de las constituciones) y el papel de la

burocracia en la maximizacion del presupuesto.

“8 |bid., Pag.3y 4
49 Véase AYALA Espino, José, 1997, pag. 6-10.
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c) Finanzas Publicas: Esta rama es la mds antigua de las tres. En el marco de la economia publica, las
finanzas publicas lograron avanzar en aspectos técnicos-instrumentales, presentdndose tres fenémenos:
1. Se inicio el estudio de las implicaciones macroecondmicas del gasto mds alld del manejo de
un presupuesto equilibrado. Se descubrié que el gasto agregado tenia una influencia decisiva
en el crecimiento de la economia. Los efectos acelerador y multiplicador fueron un
descubrimiento trascendental que permitié analizar el papel anticiclico y estabilizador del
gasto publico.
2. Se reconocid que en el estudio del gasto publico, se localizan dos de las funciones sustantivas
del gobierno: la asignacion eficiente de recursos y el logro de la equidad social.
3. Especialmente mejoraron mucho las técnicas para programar el gasto y optimizar el ingreso
publico, en este marco de desarrollo surge la técnica presupuestaria conocida como

Presupuesto basado en Resultados.

En resumen, las finanzas publicas comprenden dos partes fundamentales: investigar las diversas maneras por
cuyo medio el Estado se procura las riquezas materiales necesarias para su funcionamiento y también la forma
en que estas riquezas seran utilizadas; abarca las reglas de acuerdo con las cuales se deben establecer los
impuestos y los procedimientos de percepcién. La segunda parte estudiara el procedimiento técnico que debe
seguirse para obtener el mejor aprovechamiento de los recursos del Estado y por ultimo, el estudio de las
Finanzas Publicas también comprende el analisis de los impactos politicos y sociales de los ingresos y gastos

publicos.

“Como parte de las Finanzas Publicas también se desarrollan métodos para: conocer la efectividad de la
politica fiscal; conformar la estructura dptima del financiamiento publico; y ejercer con eficiencia los
recursos publicos. Por ende, sirven al Estado para orientar en forma eficiente el uso de los recursos
publicos. La operacion de las finanzas publicas persigue siempre cumplir con los principios de eficiencia y
equidad al aplicar la politica fiscal, para regular y/o inducir los procesos de produccion y distribucion.
Ademds, las finanzas publicas son importantes porque permiten conocer la estructura y monto de los

ingresos y gastos publicos, por medio de lo cual se puede efectuar la evaluacidn de la politica fisca®®”.

50 CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS, CAMARA DE DIPUTADOS, “Ingresos Ordinarios del Sector Publico Presupuestario 1995-2006",
pdg. 4. [En linea], Disponible en http://www.cefp.gob.mx/

36



Capitulo 2. ANALISIS DEL PROCESO PRESUPUESTARIO PUBLICO

2.1 EL PRESUPUESTO PUBLICO

De acuerdo a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el presupuesto es la estimacion financiera anticipada
y anual, de los egresos e ingresos necesarios del Sector Publico Federal, para cumplir con las metas de los
programas establecidos. Asimismo, constituye el instrumento operativo basico que expresa las decisiones en

materia de politica econédmica y de planeacion.

El presupuesto publico se divide en el presupuesto de ingresos y el presupuesto de egresos; sin embargo es

Ill

comun que cuando se habla de presupuesto se refiera Unicamente al “gasto publico”. En el presente trabajo,
cuando se hable de presupuesto sin especificar que es el de ingresos, hago referencia Unicamente al

presupuesto de egresos.

Mediante el presupuesto de ingresos y gasto, el Estado puede actuar para favorecer la distribucidn del ingreso, o
compensar los efectos de la concentracién econdmica. Por ejemplo, la exigencia de un impuesto al consumo de
bienes y servicios demandados por los estratos de mayores ingresos, o bien tasas mayores del Impuesto Sobre la
Renta para elevados niveles de ingreso y exenciones para los mas bajos, pueden lograr una cierta redistribucién
del ingreso; por otro lado, los ingresos a través de estos impuestos, pueden canalizarse a la provision de bienes y
servicios publicos con el objetivo de redistribuir el ingreso, por ejemplo mediante la atencion de la demanda de

educacion y salud de grupos de bajos ingresos, que no pueden adquirir los mismos en el mercado.

Dentro de la politica fiscal, el documento en el que el Estado establece la politica de ingresos anual con el fin de
obtener recursos necesarios para financiar su actividad se denomina Ley de Ingresos. La Ley de Ingresos faculta a
las autoridades gubernamentales en materia de Hacienda Publica para llevar a cabo sus funciones de
recaudacion, establece el cdlculo del monto total de los ingresos publicos y la estructura de sus fuentes. Por otro
lado, el Decreto de Presupuesto de Egresos es el documento que se promulga para dar a conocer la politica de

gasto publico a ejercer en el aio respectivo, es decir el total de los recursos publicos a distribuir.
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En México, ambos documentos son revisados, analizados y aprobados, a nivel federal, por el Congreso de la
Unidn , en el caso de los Estados por los Congresos Locales y en la Ciudad de México por la Asamblea Legislativa
de la Ciudad de México (LPGEDF: Art. 42 frac. II°%). Los tres niveles de gobierno poseen su propia Ley de Ingresos
y su Presupuesto de Egresos, a excepcion de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, las cuales
son érganos politico administrativos con autonomia funcional en acciones de gobierno, mas no econdémica,
(LOAPDF: Art. 37°2), en cambio los municipios, tienen personalidad juridica y administran libremente su hacienda

(CPEUM: Art. 115 Fracc. IV).

En la Ciudad de México, el Jefe de Gobierno es el Unico que tiene la facultad de presentar la iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos ante la Asamblea Legislativa, a mds tardar el 30 de noviembre

de cada afio o hasta el 20 de diciembre, cuando inicie su cargo en dicho mes.

2.2EL SISTEMA TRIBUTARIO EN MEXICO

“El poder tributario es la facultad del Estado, a través de sus respectivas competencias, por virtud de la
cual puede imponer a los particulares la obligacion de aportar una parte de su riqueza para el ejercicio de

las atribuciones que le son encomendadas”.

En 1980, surgid en nuestro pais el Sistema de Coordinacién Fiscal con la entrada en vigor de la Ley de

Coordinacion Fiscal, cuyo objeto de conformidad con su articulo 1° es:

“Coordinar el sistema fiscal de la Federacion con las entidades federativas, asi como con los municipios y
demarcaciones territoriales, para establecer la participacion que corresponda a sus haciendas publicas
en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de colaboracion
administrativa entre las diversas autoridades fiscales constituir los organismos en materia de

coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacion y funcionamiento”.

51 Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Gobierno del Distrito Federal, LPGEDF. [En linea], Disponible en http://www.aldf.gob.mx/leyes.

52 Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal, LOAPDF. [En linea], Disponible en http://www.aldf.gob.mx/leyes.

53 Consejo Nacional de Armonizacién Contable. CONAC. “Disciplina Financiera”. Materiales de Capacitacion Virtual. Mddulo |, 2017, pag. 25, en DE LA
GARZA, Sergio, “Derecho Financiero Mexicano”. México: Porrua. 2000.
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La coordinacién fiscal en nuestro pais propicia una coordinacidon y arreglo en materia de impuestos,

estableciendo las formas y porcentajes de distribucién que ha de seguirse entre la Federacién, Estados,

Municipios y Demarcaciones Territoriales en el marco de dos tipos de acuerdos:

1. Distribucion de los recursos: Relativo a la distribucion de las fuentes tributarias mediante el cual los

Estados derogan o suspenden el cobro de algunas contribuciones al incorporarse al sistema de

coordinacion.

2. Colaboracion administrativa: Por el que las entidades asumen funciones de administracién de ingresos

federales.

La principal fuente de financiamiento del gobierno son las contribuciones ciudadanas por impuestos, el pago de

derechos, productos, aprovechamientos e ingresos por la venta de bienes y servicios publicos que, en materia

constitucional, obedecen al articulo 31 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la cual

establece como obligacién de los mexicanos contribuir para los gastos publicos de la federacién, de los estados y

de los municipios en que los ciudadanos residan.

La segunda fuente son los préstamos que adquiere el

gobierno, esto es, la deuda publica. El monto de los ingresos publicos, incluyendo el endeudamiento, es igual al

monto del gasto publico®®. La ley de Ingresos del Gobierno Federal y de la Ciudad de México para el ejercicio

2017, se organizan como sigue:

Figura 1. Organizacion de la Ley de Ingresos Federal y de la CDMX 2017. % de participacion por tipo de ingreso

Ingresos del
Gobierno Federal

Ingresos de
Organismosy
Empresas

Ingresos Derivados
de Financiamientos
11%

s|mpuestos. 56%
*Derechos. 1%

sContribuciones de Mejoras, productos y aprovechamientos. 1%

*Transferencias, asighaciones, subsiddios y otras ayudas. 8%

sCuotasy aportaciones de seguridad social. 6%
*Ingresos por ventas de bienes y servicios. 17%

*Endeudamiento Interno.
*Endeudamiento Externo.

*Déficiti de organismos y empresas del Estado y control directo.

Ingresos de |a COMX

Ingresos de
Organismos y
Empresas

Ingresos Derivados de

Financiamiento

s|mpuestos, participaciones y aportaciones 72%
*Derechos 7%

*Productos 6%

*Aprovechamiebtos 6%

*Cuotas y Aportaciones de Seguridad Social 1%
*Ingresos por Ventas de Bienes y Servicios 6%

*Endeudamiento Interno 2%

Fuente: elaboracion propia con base en la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2017 y la Ley de Ingresos de la Ciudad de
México para el Ejercicio Fiscal 2017.

54 CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS, CAMARA DE DIPUTADOS, “Aspectos Generales del Analisis Presupuestal en México”, 2000, pag.
2. [En linea], Disponible en http://www.cefp.gob.mx/.
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2.3CICLO INTEGRAL DEL PRESUPUESTO MODERNO.

En el Gobierno Federal, el gasto publico queda consignado en el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF),
cuya elaboracién responde a lo establecido en la CPEUM vy otros ordenamientos como la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y su Reglamento. De acuerdo a lo establecido en estos
ordenamientos, los programas presupuestarios anuales deberdn regir su elaboracidon por los objetivos,
estrategias, politicas y prioridades contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y en los programas
sectoriales que se deriven de él. El proceso de elaboracion del PEF queda enmarcado en el proceso de

planeacidn-programacion-presupuestacion-ejercicio y evaluacion del Gobierno Federal®®.

"Todos los sistemas presupuestales, aun los mds rudimentarios, comprenden procesos de planeacion,

administracion y control. [Que] Operacionalmente... son frecuentemente indivisibles'®.

La presupuestacién supone un proceso amplio que relaciona sistematicamente el gasto de los recursos publicos
con la consecucidn de los objetivos planeados, de manera que implica “un amalgamiento indivisible con la
planeacion, la programacion y la presupuestacion como punto de partida,... [pasando por su ejerciciol,... hasta el
control y la evaluacién®’, de la cual se desprende un andlisis de resultados y propuestas que podrian

incorporarse en el siguiente ciclo de planeacién-programacién-presupuestacion.

“En relacion con su ubicacion en el proceso administrativo publico, el presupuesto "moderno" estd
relacionado con las etapas de planeacion, programacion y presupuestacion, para el efecto de su
formulacion, cdlculo y aprobacion, que se da en el afio inmediato anterior al de su vigencia; y con las
etapas de ejercicio, sequimiento (monitoreo) y evaluacion para efectos de su ejercicio en el afio al que

corresponde, transformdndose en gasto ptblico”>®.

55 CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS, CAMARA DE DIPUTADOS, “Manual de Presupuesto de Egresos de la Federacién”, Serie de
Cuadernos de Finanzas Publicas 2006, Pag. 23. [En linea], Disponible en http://www.cefp.gob.mx/

% MORALES Hernandez Manuel. Op. Cit., pag. 13, en SCHICK, Allen. "El camino al PPP: las etapas de la reforma presupuestal", en Lyden, Fremont J. Y
Ernest G Miller; Presupuesto Publico. Planeacion, evaluacion y control de programas, Trillas, 1983.

57 MORALES Hernandez Manuel. “Un Modelo de Asignacidn de Recursos para Entidades Publicas basado en la Teoria General de los Sistemas”. Tesis
para obtener el grado de Doctor en Economia, UNAM. 2004. Pag. 13.

%8 Ibid., pag. 14.
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Figura 2. Ciclo integral del Presupuesto

Alineacian del proceso presupuestario para resultados

Dlanificacion == Alieacidn con el PND Y sus programas
Objetivos estratépicos de las dependencias v entidades

Programacion == Elaboracitn y autorizacion de estructuras programaticas
Defindeién de programas presupusstaros
Elaboracién de Matriz de ldicadores (Marco Logico)
Generacidnde indicadomes estratégicos v de gestion (SED)

Presupuesin  ==—dgicnacicnes presupuestarias con base en resultados

I— Ejercicio i Nejora enla gestion y calidad del gasto pablico

Resultadaos

I— Seguimiento = Informe de resultados
Monitores de indicadores

Evaluacion =#*Compromiso para resultades y mejoramiento de politicas
| piblicas, programas institucionales

Rendicion de Cuantas ——p Cuenta publica e informes

Fuente: Presupuesto basado en Resultados. Origen y aplicacion en México.

2.4PROCESO PRESUPUESTARIO EN LA CIUDAD DE MEXICO.

Como ya vimos, el presupuesto es un reflejo de las prioridades econdmicas y sociales del gobierno en el que se
establece cdmo se obtendrdn los recursos y en qué seran gastados. Es una herramienta fundamental mediante
la cual los gobiernos instrumentan sus planes de accidn y programas publicos para satisfacer las necesidades de

su poblacién.

El gasto publico en la Ciudad de México se plasma en el Decreto de Presupuesto de Egresos aprobado por la
Asamblea Legislativa para cada ejercicio fiscal; comprende las erogaciones por concepto de gasto corriente,
inversion fisica, inversion financiera, responsabilidad patrimonial, asi como pagos de pasivo o deuda (LPGEDF:
Art. 4). Por lo tanto, el presupuesto de egresos es una herramienta de planeacidn que le permite al Gobierno de
la Ciudad de México hacer un calculo anticipado de sus gastos y programar el cumplimiento de los objetivos y

metas que derivan de sus planes estratégicos.
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El proceso presupuestario en la Ciudad de México estd integrado por las etapas de planeacién-programacion-

presupuestacidn-ejercicio y evaluacidn, las cuales se describen a continuacion.

2.4.1. Etapa de Planeacion Estratégica

La Ley de Planeacion del Desarrollo del Distrito Federal es el instrumento normativo en el que se fundamenta el
Sistema de Planeacién del Desarrollo de la Ciudad de México y del cual deriva el Programa General de Desarrollo

(LPDDF art. 25), documento rector que establece el rumbo de accién de la administracién publica de la Ciudad.

De las multiples definiciones existentes de planeacién, mas que una definicién Unica, lo que se puede concluir es

que los elementos comunes en ella, son:
1) Determinacién anticipada de objetivos a lograr en el futuro;

2) Eleccidn y seleccién de cursos de accion alternativos para lograr esos objetivos;
3) Secuencia de pasos, operaciones a seguir; y

4) Normas, prioridades, técnicas y procedimientos para las acciones a seguir®.
Los tipos de planeacién conforme a su horizonte temporal son:

a. Largo plazo: aquella que tiene objetivos de realizaciéon en un horizonte temporal de 6 a 10 afios. Es en
la que se establecen los planes de prospectiva con los grandes objetivos econdmicos, sociales, politicos y
culturales®.

b. Mediano plazo: aquella cuyo espectro temporal estd entre 3 y 6 afios®™.

c. Corto plazo o programacion: su alcance no es superior a los tres afios.

El articulo 2 de la Ley de Planeacion del Desarrollo del Distrito Federal (LPDDF) define la planeacién como el
medio eficaz y permanente para impulsar el desarrollo integral del Distrito Federal, que permite la consecucion

de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y econédmicos contenidos en la Constitucion Politica de los

5% MORALES Hernandez Manuel. Op. Cit., pag. 128.
% ANDER-EGG, Ezequiel. “Introduccidn a la planificacion”, Siglo XXI, 1991, pag. 39.
61 fdem.
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Estados Unidos Mexicanos y en el Estatuto. Estd cimentada en principios que impulsan el progreso de la vida
democratica de sus habitantes, el aprovechamiento dptimo de los recursos naturales y la creacién de un sistema
de planeacién del desarrollo de cardcter democratico que garantice los derechos econémicos y sociales de los

individuos.

El Sistema de Planeacién de la Ciudad de México se organiza a partir del Programa General de Desarrollo, el cual

contiene las directrices generales del desarrollo (social, econdmico y sustentable), proteccion civil,
ordenamiento territorial, del respeto de los derechos humanos y la perspectiva de género, asi como de politicas
en materia de desarrollo metropolitano; su horizonte temporal es de 6 afios con proyecciones y previsiones a 20
afios; es elaborado por el Comité de Planeacién y aprobado por el Jefe de Gobierno previa opinién y examen de

la Asamblea Legislativa.

A partir del Programa General (planeacidn de largo plazo) se derivan los siguientes instrumentos de planeacion

en la Ciudad de México:

Cuadro 3. Instrumentos de planeacion en la Ciudad de México.

Plazo de Plan o Horizonte Descripcion: Responsable de su
Prevision Programa temporal elaboracion:
Programas 6 afios, con una | Desagrega en objetivos y metas de | Los Titulares de las
Sectoriales revision y | mediano plazo, los lineamientos | Dependencias respectivas
actualizacion cada | contenidos en el Programa General | (Cabezas de Sector).
3 afos. para una materia especifica de
desarrollo 'y que regirda |las
actividades del sector
administrativo que corresponda.
Programas 6 afios, con una | Desagrega en objetivos y metas de | Los Titulares de cada una
Institucionales revision y | mediano y corto plazo las politicas | de las  Dependencias,
actualizacion de | contenidas en el programa | érganos desconcentrados
por lo menos cada | sectorial correspondiente. y entidades.
3 afos.
Programas Se establece en el | Atiende prioridades del desarrollo | EI Comité de planeacidn,
Especiales mismo programa integral fijadas en el Programa | quien  establecerd la
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Media Plazo

General, que requieran atencién

singular 'y que implica la
coordinacion entre dos o mas

dependencias o delegaciones.

dependencia que

coordinara su ejecucion.

Programas

Delegacionales

3 anos

Contiene las directrices generales
del desarrollo social, econédmico y
de ordenamiento territorial de las
delegaciones y  deben ser

congruentes con el Programa

General.

Titulares de los 6rganos
politico-administrativos,
con apoyo del Comité

Mixto de Planeacion.

Programas

Parciales

Derivan de las  estrategias

establecidas en los programas
delegacionales y atienden zonas
especificas

qgue requieran un

tratamiento especial por sus

caracteristicas econdmicas, sociales

o territoriales.

Comité Mixto de
Planeacion

correspondiente.

Corto Plazo

Programa
Operativo de la
Administracién

Publica.

3 anos,
revisiones
actualizaciones

cada ano.

con

Cuantifica los objetivos y metas
previstos en el Programa General,
los programas y los programas
delegacionales para la asignacion
de los recursos presupuestales y se
refiere a la actividad conjunta de la

administracion publica local.

Secretaria de Finanzas

Programa

Operativo Anual

Derivan del Programa Operativo y
son la base para la integracion de
los anteproyectos de presupuestos

anuales.

Titulares de cada una de
las Dependencias, érganos
desconcentrados y

entidades.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Planeacidon del Desarrollo del Distrito Federal.

“En razon de su dmbito temporal de validez, la planeacion, para que tenga consistencia, debe considerar

un largo plazo (6 a 25 afios o mds), el cual debe ser el marco de referencia que oriente a la necesaria
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planeacion de mediano plazo (3 a 6 afios 0 mds), y ésta, a su vez, la que norme a la planeacion de corto

plazo (1 a 3 afios). La inexistencia de cualquiera de ellas,... limita..., el alcance de la planeacién”®?.

De la planeacién de largo y mediano plazo se deduce la programacion (planeacién de corto plazo) la cual

determina el quehacer del sector publico para cada ejercicio fiscal.

2.4.2. Etapa de Programacion

Los planes de desarrollo de largo y mediano plazo como instrumentos de orientacidn se llevan al nivel operativo

mediante la programacion®, que en el sector publico, corresponden a la planeacidn de corto plazo.

“En general, se puede entender a la planeacion como la parte inicial del proceso en el cual se identifica lo
que se deberd hacer en el futuro, plasmado en objetivos y metas; por lo que el paso siguiente y necesario
de este proceso es la seleccion cuidadosa de los fines y medios apropiados para alcanzar éstos: la

programacion”®.

La programacion tiene como objetivo determinar lo que se pretende hacer los siguientes tres afios y una vez que
se tiene claro que se va hacer en tres aifos se determina que se va hacer cada afio de esos tres afios. Esto implica
definir y agrupar las acciones y actividades publicas en programas. “A cada uno de los agrupamientos anteriores,
se le relacionan objetivos, estrategias para alcanzarlos, normas -politicas-a que se sujetardn las acciones y metas

a lograr en cada objetivo”®.

“Un programa..., se define como “un acto de orden”, en el cual se establece una clara y razonable

relacion entre los medios o recursos de que dispone y las necesidades de desarrollo econémico y su

escala de prelaciones y las distintas formas en que ha de operarse con esos medios para satisfacerlas” .

62 MORALES Hernandez Manuel. Op. Cit., pag. 134.

83 VAZQUEZ Arroyo, Francisco. “Presupuesto por Programas para el Sector Publico de México” UNAM, pag. 43.

64 MORALES Hernandez Manuel. Op. Cit., pdg. 134.pag. 139. MARTNER, Gonzalo. “Planificacion y presupuesto por programas”, México, Siglo XXI
Editores, 2001.

55 MORALES Hernandez Manuel. Op. Cit., pag. 135.

8 VVAZQUEZ Arroyo, Francisco. Op. Cit., pag. 45y 46.

45



En la Ciudad de México la programacion inicia con la elaboracién del Programa Operativo de la Administracion
Pdblica con un horizonte temporal de 3 afios, pero cuya revisiéon y ajuste se debe realizar anualmente, a esta
programacion se le conoce como multianual. El Programa Operativo cuantifica los objetivos y metas previstos en
el Programa General y los programas de mediano plazo para la asignacion de los recursos presupuestales, se
refiere a la actividad conjunta de la administracién publica local. Los Programas Operativos Anuales (o
programacion institucional) derivan del Programa Operativo y son elaborados por cada una de las unidades
responsables del gasto que integran la Administraciéon Publica con base en sus programas institucionales, su

horizonte temporal es de un aino y son la base para la integracién de los anteproyectos de presupuestos anuales.

2.4.3. Proceso de Presupuestacion

En el proceso de presupuestacion se distinguen dos etapas: en la primera, la "presupuestal”, se formula, discute
y aprueba el presupuesto; y en la segunda, "de gestion", se lleva a cabo el ejercicio presupuestal asi como su

seguimiento, monitoreo y evaluacion.

Etapa presupuestal: Formulacion, discusion y aprobacion del presupuesto.

La formulacidén del presupuesto de egresos consiste en la propuesta de presupuesto que se envia al Legislativo e
integra las previsiones de gasto publico para cubrir los recursos humanos, materiales, financieros y de otra

indole para el ejercicio fiscal siguiente (LPGEDF: Art. 24).

La programacion y la formulaciéon del presupuesto de egresos se integran en los Anteproyectos de Presupuesto
que elaboran cada ejercicio fiscal, las Unidades Responsables del Gasto. Los Anteproyectos son las estimaciones
que las Dependencias, Organos Desconcentrados, Delegaciones y Entidades de la Administracién Publica
efectian de las erogaciones necesarias para el desarrollo de sus programas, para que con base en éstos la
Secretaria de Finanzas de la Ciudad de México, integre, elabore y consolide el Proyecto de Presupuesto de
Egresos, el cual debe presentar el Jefe de Gobierno ante la Asamblea Legislativa para su aprobacion. (LPGEDF:

Art. 2 Fraccion V)
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El Proyecto de Presupuesto de Egresos junto con la iniciativa de Ley de Ingresos se deben presentar a la
Asamblea a mas tardar el 30 de noviembre de cada afo. La Asamblea debera analizar, discutir y aprobar dichas

iniciativas a mas tardar el 20 de diciembre. (LPGEDF: Art. 38 Fraccion V).

Etapa de Gestion: Ejercicio, monitoreo y evaluacion del presupuesto.

El ejercicio del gasto es la fase del proceso presupuestario que se inicia una vez aprobado el presupuesto y que
consiste en la aplicacién de los recursos humanos, materiales y financieros y en la utilizacidn de una serie de
técnicas y procedimientos administrativos, contables, de productividad, de control y de manejo financiero para
la obtencidn de las metas y objetivos determinados para el sector publico en los planes y programas de mediano

y corto plazo.

Por otro lado, el monitoreo y la evaluacidn son las actividades realizadas para el registro contable, presupuestal
y programatico, y la obtencién de informacién para fines de control, con especial atencién en la rendicién de la

cuenta publica al ser glosada, auditada y evaluada por los 6rganos de control federales y locales 7.

Aqui es importante resaltar, que la evaluacién en la Ciudad de México se enfoca principalmente en la atencién
de auditorias y a la rendicidon de cuentas a través de la cuenta publica anual y los informes trimestrales, los
cuales se limitan a medir el avance de indicadores fisico-financieros. El sistema de monitoreo no incluye
indicadores que midan otras dimensiones y el sistema de evaluacién no abarca la gama de evaluaciones de un
Sistema de Evaluacién del Desempefio en el marco de un Presupuesto basado en Resultados. Es decir, la Ciudad
de México, aunque estd en el proceso de su implementacién, al dia de hoy no cuenta con un sistema de
monitoreo y de evaluacion del cual se desprenda un anadlisis de resultados y propuestas que podrian

incorporarse en el siguiente ciclo de planeacién-programacién-presupuestacién para su mejora.

57 MORALES Hernandez Manuel. Op. Cit., pag. 48.
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2.5FORMAS DE CLASIFICACION DEL GASTO PUBLICO Y LA ESTRUCTURA DE LA CLAVE
PRESUPUESTARIA EN LA CIUDAD DE MEXICO.

El presupuesto de Egresos se ordena a través de la clave presupuestal. En el anteproyecto de presupuesto para
el ejercicio fiscal 2017 de la Ciudad de México, se define la clave presupuestal como el conjunto de elementos
que permite organizar y sistematizar la informacién presupuestal contenida en el Decreto e identifica la

naturaleza y destino de los recursos autorizados a las Unidades Responsables del Gasto de la Ciudad.

Comunmente, el presupuesto de egresos y su derivacién en gasto publico, se sujeta a diversos criterios de
clasificacién, los principales son los siguientes: por objeto del gasto -en qué bienes y servicios-; administrativa -
quién lo ejerce-; funcional -a qué propdsito se destinan-; econdmica -qué a gasto y qué a inversion-y

programatica -la distribucidn en programas.

Es obligacién de las Unidades Responsables del Gasto observar la estructura de la Clave Presupuestaria y los
elementos que la conforman en la realizacion de todos los trdmites presupuestarios ante la Secretaria de
Finanzas. Los elementos que integran en la Ciudad de México la Clave Presupuestaria se agrupan en las

siguientes Clasificaciones Generales:

Figura 3. Clasificaciones Generales de la Clave Presupuestal.

ESTRUCTURA

ADMINISTRATIVA

Identifica la
procedencia ¥
utilizacion de los

Agrupa los pgastos segin los Permite  organizar,
propdsitos u objetivos de manera
socioecondmicos que persiguen homogénea las
los diferentes entes plblicos. Es asignaciones de

Permite identificar las Unidades
Responsables del Gasto a las
cuales se realiza la asignacitn de

5e integra por
los  elementos
Eje, Enfogue de

Gasto, recursos plblicos, a trawés del recursos
Resultads, presupuesta, asi como realizar el decir, presenta el gasto piblico recursos  para el | vinculados a la CR.
subresultado v seguimienta del ejercicio  del segin la naturaleza de los cumplimiente  de | Se integra por las
Actividad Presupuesto de Egresos de cada | Servicios gubernamentales metas y objetivos | agrupaciones
Institucional. ente piblico a partir de registros | brindados  a  la  poblacidn, especificos, asi | Fondo y Posicién
sistematicos de sus respectivas | Permitiendo asi identificar el como  identificar | presupuestal, asi
transacciones. presupuesto destinado a acciones para § como por el

funciones de gobier no, desarrollo cumplir  con  una Prayecto da
social, desarrollo econdmico y serie de propdsitos Inversidn.
otras no clasificadas. claramente

definidos.

Fuente: Manual de programacion — presupuestacion para la formulacién del anteproyecto de presupuesto de egresos 2017.
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Clave Presupuestal de la CDMX para el Ejercicio Fiscal 2017.

CENTRO
GESTOR

AREA FUNCIONAL

ESTRUCTURA

POR ESTRUCTURA CLASIFICACION PROGRAMA
RESULTADOS ADMINISTRATIVA  FUNCIONAL ER  pRESUPUESTARIO
(ER)

Eje
Resultado
Finalidad
Funddn
Subfuncidn
Institucional
Modalidad y
Nimero
Consecutivo
Fuente de
Financiamiento

Responsable

Fuente Genérica
Fuente Especifica

Nimero de Proyedo

Origendel Recurso
Digito Identificador

Enfoque de Gasto
Subresultado

Abreviatura EJE

B
=
2
Q— f—
CRES
.
~ | 8
~ |8
Qu— h—
CRE:
= im
L
|u!
=3
f— —
|3
|3
-l A
L
-~ 18
- |8
CR -]
R -
~ B
Qu— h—
e | 3

Digitos 1 2z 2

CLAVE PRESUPUESTARIA AMPLIADA

Fuente: Manual de programacion — presupuestacion para la formulacién del anteproyecto de presupuesto de egresos 2017.

El area funcional estd integrada por la clasificacion funcional, las actividades institucionales y el programa
presupuestario. Su estructura obedece a las clasificaciones publicas por el Consejo Nacional de Armonizacién
Contable en el “Acuerdo por el que se emite la clasificacion funcional del gasto” a 3 niveles y el “Acuerdo por el
que se emite la clasificacion programadtica (Tipologia general)” a un nivel.

La Clasificaciéon Funcional del Gasto agrupa los gastos segun los propdsitos u objetivos socioecondmicos que
persiguen los diferentes entes publicos. Presenta el gasto publico segin la naturaleza de los servicios
gubernamentales brindados a la poblacién. Con dicha clasificacién se identifica el presupuesto destinado a
funciones de gobierno, desarrollo social, desarrollo econdmico y otras no clasificadas; permitiendo determinar
los objetivos generales de las politicas publicas y los recursos financieros que se asignan para alcanzar éstos. Es
comun que un ente publico cumpla una o mas funciones y que una funcidn sea realizada por varias instituciones.
La clasificacidon funcional tiene por finalidad corregir esa dispersién agrupando los gastos de acuerdo a las
funciones a que destinan sus recursos®®.

Por su parte, la clasificacion programdtica establece la clasificacién de los programas presupuestarios de los
entes publicos, que permitird organizar, en forma representativa y homogénea, las asignaciones de recursos de

los programas presupuestarios®.

%8 CONAC. “Acuerdo por el que se emite la clasificacidon funcional del gasto”, 2010. Pag. 2.
59 CONAC. “Acuerdo por el que se emite la clasificacion programatica (Tipologia general)”, 2013. Pag. 1
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Capitulo 3. GESTION PARA RESULTADOS Y PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS

3.1 ANTECEDENTES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PARA RESULTADOS.

Este sistema de administraciéon nace en el sector privado. También conocida como Administracién por Objetivos
o Direccién por Resultados, parte de un modelo de administracién a través del cual todos los gerentes de una
organizacién establecen metas y objetivos para sus administraciones. Entendiendo a un objetivo como un
enunciado escrito, que se puede representar con un conjunto de nimeros, el cual plasma los resultados que se

pretenden alcanzar en un periodo determinado.

En la iniciativa privada, casi la totalidad de los objetivos tienen tres caracteristicas principales:
1. Se pueden cuantificar.
2. Son relevantes para lo que busca la empresa.

3. Son compatibles con otros objetivos.

Por medio de estas caracteristicas se orienta el desempeiio de los gerentes hacia un resultado medible y

comparable con los demas resultados’.

A partir de lo anterior, surge la Nueva Gestidon Publica, que es el equivalente en el sector publico a la
Administracion para Resultados utilizada en el sector privado. Surge en el siglo pasado, en la década de los
ochenta, como una manera de satisfacer las demandas ciudadanas para alcanzar una mayor eficacia, eficiencia y

transparencia gubernamental.

La Nueva Gestion Publica introduce al sector publico dindmicas de las organizaciones privadas enfocadas hacia

resultados, poniendo énfasis en productos y resultados mds que en los procedimientos.

70 ABEDROP, Enrique. “Presupuesto Basado en Resultados. ¢Por qué en México gastamos sin obtener resultados?”. IEXE Editorial, 2010. Pag. 42.
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Los objetivos de estas mejoras pretenden incrementar la cantidad y la calidad de los bienes y servicios publicos,
al tiempo de disminuir los gastos de operacion y promover el crecimiento econdmico. Con la Nueva Gestidn

Publica se pretende elevar el impacto de las acciones del gobierno en el bienestar de la poblacion’.

3.2 DEFINICION Y ALCANCES DE LA GESTION PARA RESULTADOS.

La Gestion para Resultados es un enfoque de gestidn que busca facilitar a las organizaciones publicas un marco
de referencia para lograr un desempeno efectivo en su proceso de creacién de valor publico, con el objetivo de
incrementar la eficiencia y eficacia en el cumplimiento de los objetivos del gobierno a través de una mayor
responsabilidad de los servidores publicos por los resultados de su gestidn y el trabajo continuo en la mejora de

las instituciones que lo integran.

La nocidn de resultado en la Gestidon para Resultados (GpR) esta asociada al cambio social producido por la
accion del Estado y no solamente a las actividades o los productos que contribuyen a ese cambio, con frecuencia
tomados como parametros para evaluar la accion gubernamental. Asi, por ejemplo, el resultado de la gestion de
la Secretaria de Educacidon no se medirad solamente por la cantidad de escuelas construidas, el numero de
maestros capacitados o, incluso, el niumero de nifios que aprobaron el afo, sino por el aprendizaje que
efectivamente hayan logrado los alumnos vy, a largo plazo, por la calidad de empleos que logren conseguir

gracias a la educacién recibida.

Es decir, el objeto de trabajo al que presta atencidn la Gestidn para Resultados en el ambito publico se resume
como el proceso que asegure la creacion de valor publico. El valor publico se refiere a los cambios sociales que el
Estado realiza como respuesta a las necesidades o demandas sociales establecidas mediante un proceso de
legitimacion democratica y, por tanto, con sentido para la ciudadania. Esos cambios constituyen los resultados

que el sector publico busca alcanzar.

Lo novedoso de este tipo de gestion es que, a través de la planeacidn y de indicadores apropiados que permitan
dar seguimiento a los progresos que se van alcanzando, se empiecen a obtener y medir los resultados de largo

plazo.

1 Ibid., pag. 43.
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De acuerdo con el Banco Interamericano de Desarrollo, la Gestidon para Resultados divide el ciclo de gestion en

cinco pilares fundamentales, que se explican a continuacidon de manera breve’%:

1. Planificacion para Resultados (Esfera politica y estratégica): La planificacion es el instrumento que el
gobierno utiliza para definir la carta de navegacion del pais, es decir, su rumbo y su destino. Para ello, un
pais debe responder a tres preqguntas bdsicas: ¢ donde estamos? (Situacion Inicial), éa donde queremos ir?
(Planteamiento de objetivos estratégicos) y icomo podemos llegar? (estructura organizativa y el

establecimiento de la cartera de estrategias).

2. Presupuesto basado en Resultados: Cuanto mds escasos son los recursos, mds importante es aumentar la
efectividad de su uso. El Presupuesto basado en Resultados cumple ese propdsito, pues es un conjunto de
procesos e instrumentos capaces de integrar sistemdticamente el andlisis sobre los resultados de la

gestion publica al proceso de asignacion de los recursos.

3. Gestion Financiera, auditoria y adquisiciones publicas. La Gestion Financiera es el conjunto de elementos
administrativos de las organizaciones publicas que hacen posible la captacion de recursos y su aplicacion
para la concrecion de los objetivos y las metas del sector publico; la auditoria publica es el modelo de
control que busca asegurar que las organizaciones publicas operen de la manera prevista y las
adquisiciones publicas es el conjunto de principios, normas, organismos, recursos y procedimientos que,
mediante su operacion, permiten que el Estado adquiera los bienes, las obras y los servicios que necesita
para la gestion de las organizaciones, en la calidad y la oportunidad adecuada y en las mejores

condiciones de mercado.

4. Gestion de programas y proyectos: es el medio a través del cual el Estado produce los bienes y servicios

que permiten alcanzar los objetivos establecidos en el plan de gobierno.

72 Véase GARCIA Roberto y GARCIA Mauricio. “La Gestidn para Resultados en el Desarrollo, Avances y Desafios en América Latina y el Caribe”, BID,
2010, pags. 15-99.
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Monitoreo y evaluacion: El monitoreo es la “funcion continua que utiliza la recopilacion sistemdtica de
datos sobre indicadores predefinidos para proporcionar a los administradores y a las principales partes
interesadas de una intervencion para el desarrollo indicaciones sobre el avance y el logro de los objetivos
asi como de la utilizacion de los fondos asignados” (OCDE, 2002). Por otro lado, la evaluacion es la
“apreciacion sistemdtica y objetiva de un proyecto, programa o politica en curso o concluido, de su
diseflo, su puesta en prdctica y sus resultados. El objetivo es determinar la pertinencia y el logro de los
objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia, el impacto y la sostenibilidad para el desarrollo. Una
evaluacion deberd proporcionar informacion creible y util, que permita incorporar las ensefianzas
aprendidas en el proceso de toma de decisiones” (OCDE, 2002). La diferencia fundamental entre el
monitoreo y la evaluacion radica en que el monitoreo ofrece informacion sobre la situacion relativa al
cumplimiento de los objetivos y los efectos de una politica, programa o proyecto. En cambio, la
evaluacion explica por qué esos objetivos o efectos se estdn logrando (o se han logrado) o no, y expone

los cambios que se han producido en los beneficiarios y en la sociedad.

Figura 4. Pilares del Ciclo de Gestion de |
Administracion Publica.

Planeacion
para
Resultados

i Presupuesto
Maonitoreoy
Evaluacidn - basado en
1 Resultados
Pilares del
ciclo de
Gestion
o w
Gestion de Gestion
Programasy Financiera,
auditoriay

Proyectos adquisiciones

Fuente: La Gestidn para Resultados en el Desarrollo, Avances y Desafios en América Latina y el Caribe.
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3.3VINCULACION DE LA GESTION PARA RESULTADOS Y EL PRESUPUESTO BASADO EN
RESULTADOS

En el presupuesto se definen los recursos con que las unidades administrativas contaran para la produccién de
bienes y servicios, y, por tanto, representa la concrecién del plan de gobierno y de los programas que de él se
derivan. El disefio presupuestario junto con la elaboracién del plan de gobierno, son las piezas clave del
sistema publico de creacion de valor. Es necesario considerar el Presupuesto como un componente esencial en
el proceso de obtencién de resultados enfocado al cumplimiento de objetivos y metas del ejercicio del gasto.

La adopcion de una Gestién para Resultados vista como un modelo de cultura organizacional, implica la
adopcidn de un Presupuesto basado en Resultados (PbR) que mejore la calidad del gasto publico, no solo en
relacion en écudnto se gasta?, sino éen qué se gasta? y épor qué?; para esto, el Presupuesto basado en
Resultados utiliza instrumentos de planeacion estratégica como la Metodologia de Marco Légico para generar
indicadores estratégicos y el Sistema de Evaluacion del Desempefio para la retroalimentacién del proceso

presupuestario.

3.4 GENESIS, DESARROLLO Y EXPERIENCIAS INTERNACIONALES EN LA IMPLEMENTACION DEL
PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS.

Retomando lo expuesto en el capitulo 1, fue a partir del surgimiento de la economia publica en los afios
cincuenta, que se abordd el estudio del sector publico en un sentido mdas amplio; es decir, no solo el analisis
tradicional de los ingresos y el gasto publico, sino que, a través de la politica fiscal, el estudio del sector publico
tomod una nueva orientacién que impulsé el desarrollo de aspectos técnicos-instrumentales que reconocen en el
gasto publico dos funciones sustantivas: la asignacion eficiente de recursos y el logro de la equidad social”. La
solucidn a los problemas de formulaciéon, aprobacién, ejecucién, control y evaluacion de resultados en el uso y
aplicacion del presupuesto, lleva muchos afios de evolucion en empresas, gobiernos y organizaciones

internacionales.

El Presupuesto basado en Resultados no es un fenédmeno reciente, la Organizacion de las Naciones Unidas es

uno de los organismos que lleva mas afios utilizando el Presupuesto basado en Resultados. Su instalacion se dio

73 AYALA Espino, José. “Una guia para entender el Estado”, Facultad de Economia de la UNAM, Noviembre 1997, pag.6.
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paulatinamente en los diferentes organismos especializados como la OIT, UNESCO, OMS, FAO, etc. Estas

instancias establecieron el Presupuesto por Programas’® entre 1950 y 1960, paso previo a la implementacién del

Presupuesto basado en Resultados, y el PbR quedo implementado, en su conjunto, en 19747°,

La implementaciéon del Presupuesto basado en Resultados en paises desarrollados no fue un fendmeno aislado,

formod parte de un proceso de reforma mas amplio guiado por el enfoque de la Nueva Gestidon Publica. Este

enfoque surge como respuesta a la crisis del modelo burocratico de organizaciéon estatal y a las crisis fiscales de

la década de 1980, y apunta a otorgar mayor poder a los gestores publicos a cambio de mayor responsabilidad

para obtener resultados. Las primeras nociones de Presupuesto basado en Resultados a nivel Gobierno,

surgieron en paises desarrollados en la década de 19807%. Las experiencias mas conocidas son las de Reino

Unido, Nueva Zelanda, Australia, Estados Unidos y en Latinoamérica, Chile”’.

a)

c)

Reino Unido (1982). Introdujo la Financial Management Initiative (FMI), con la instauracion de un
sistema de gestion por resultados. Este proceso contd con indicadores de desempeiio institucionales,
permitiendo delegar responsabilidades de gestion hacia niveles inferiores de direccién, construir
sistemas de informacidn gerencial (que hicieron mas transparente la gestién) y adecuar las practicas
presupuestarias.

Nueva Zelanda (1984). Reformas mas radicales, basado en un sistema de relaciones intra
gubernamentales que consiste en contratos de servicios (purchase agreements), suscritos entre los
ministros y las 6rganos ejecutores dotados de autonomia administrativa, conteniendo términos de
referencia expresados en indicadores de resultados.

Australia (1984). Con énfasis en el dmbito financiero, introdujo el Financial Management Improvement
Program, que incluyd conceptos como la planificacidn estratégica, el disefio de incentivos al desempefio
y otras medidas de adecuacidn institucional y organica destinadas a mejorar la gestién financiera del
pais. El uso de indicadores de desempefio, al ser intensivo, ha ido gestando uno de los sistemas mas

completos de informacidn presupuestaria.

74 En México se formuld el primer “presupuesto por programas” en 1978 en un esfuerzo de relacionar objetivos y metas de planeacién con los
recursos disponibles, pero fue hasta el proceso presupuestario del afio 2002 en el que se incluyé una estructura programatica que alcanzaba en su
estructura a la categoria de “proyecto”.

75> ABEDROP, Enrique. Op. cit., pag. 54

76 Véase MARCEL Mario, “Presupuesto basado en resultados: Moda burocratica o nuevo paradigma en gestion publica”. Conferencia Internacional en
Presupuesto basado en Resultados, México. Junio 9-10 de 2008, compilaciéon SHCP. pag. 49.

77 Véase CEPAL, “Gestion publica por resultados y programacion plurianual”. Santiago de Chile, agosto de 2003. pag. 43 y 45.
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d) Estados Unidos (1993). Inicié con la aprobacién de la Ley de Desempeiio y Resultados del Gobierno
(Government Performance and Results Act) que procura la instalacion de un sistema presupuestario
basado en el desempeiio y en la flexibilidad gerencial. En principio se aplicaron proyectos pilotos,
posteriormente dichos organismos elaboraron sus propios planes estratégicos quinquenales vinculados
a resultados susceptibles de medicién para incorporarlos en el presupuesto federal junto a un plan de
desempeno cuyo cumplimiento se comunica al Congreso a través de informes programaticos.

e) Chile (1992). Inicid la aplicacion del Plan Piloto de Modernizacion de la Gestidén Publica con el propédsito
de introducir progresivamente nuevas técnicas e instrumentos de gestion como el planeamiento
estratégico, la asignacion de responsabilidades individuales y los sistemas de evaluacion del desempeiio.
A partir de esta experiencia se disefié una metodologia, que sirvid de base para la elaboracién de
indicadores de gestion, balances de gestién, convenios de desempefio y esquemas de bonificaciones por
desempefo institucional. Estos convenios de desempefio consisten en acuerdos entre el gerente
ejecutivo de un servicio publico (agente) y el ministro del ramo (principal), en que se especifican la
mision y los objetivos de la organizacidon asi como también los compromisos (conjunto de valores

objetivos de gestién) asumidos por cada parte para lograrlo.

A comienzos de los aifios noventa, la mayoria de los paises de la OCDE ya contaba con alguna informacién sobre
resultados, aunque su asociacion con el presupuesto ha cobrado mayor importancia en el dltimo tiempo’®. El

gobierno mexicano reconocid y establecid este sistema oficialmente el 31 de marzo de 2008.

78 SCOTT Graham, “Observaciones acerca de los conceptos y el estado actual del presupuesto para resultados”. Conferencia Internacional en
Presupuesto basado en Resultados, México. Junio 9-10 de 2008, compilaciéon SHCP. pag. 28.
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3.5PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS Y EL PRESUPUESTO TRADICIONAL

El desarrollo de un pais (creacién de valor publico) se facilita cuando su gobierno toma en cuenta los resultados
alcanzados con las politicas, programas y el gasto publico, y es a través de la adopcion del Presupuesto basado
en Resultados (PbR) que se busca implementar los mecanismos para obtener informacion vital sobre las
actividades realizadas, el gasto vinculado a ellas, los resultados obtenidos y sus relaciones con los objetivos

estratégicos establecidos.

El Presupuesto basado en Resultados consiste en asignar recursos a los proyectos y programas publicos con base
en resultados medibles a través de un Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED) alimentado por un conjunto
de indicadores, creados con la finalidad de medir el cumplimiento en los objetivos planteados. Es decir, vincula
el presupuesto asignado a las organizaciones del sector publico a los resultados que obtienen conforme a los
planes estratégicos de gobierno. La adopcién e implementacidon de esta estrategia para presupuestar, surge
como un procedimiento innovador de asignacidn de recursos que forma parte de un enfoque de gestién amplio

llamado Gestion para Resultados.

Hoy en dia existe un consenso en la ONU en cuanto a que el Presupuesto basado en Resultados contribuye a
satisfacer las siguientes necesidades’:
e Proporciona a los Estados miembros resultados efectivos.
e Dedica recursos escasos a los dmbitos prioritarios.
e Logra una mayor transparencia para los Estados miembros en el proceso de formulacidon, aprobacion, y
ejecucion del presupuesto.
e Mejora el didlogo con los Estados miembros sobre las actividades y programas propuestos por la
organizacion.

e Asegura la ventaja competitiva y la pertinencia de su organizacion.

La conclusion de los organismos miembros de la ONU en cuanto a la implementacién del Presupuesto basado

en Resultados es que mientras que el anterior proceso presupuestario tradicional se basaba en el examen de

7% Véase ABEDROP, Enrique. Op. cit., pag. 55 y 56.
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insumos y en cuestiones de eficiencia, el enfoque de Presupuesto basado en Resultados se centra en la eficacia y

la pertinencia de la organizacion.

El presupuesto tradicional, también conocido como incremental o inercial, asigna recursos a un organismo para
gastarlo en ciertos insumos con base en el presupuesto del aifo anterior, el cual es considerado un “irreductible”
para el nuevo presupuesto, los resultados logrados no son tomados en cuenta para la asignacidén presupuestaria
del afio siguiente y tampoco existen consecuencias o incentivos para los organismos y servidores publicos en el
cumplimiento de metas. El presupuesto inercial se limita a vigilar que los actos sean legales y que el gasto se
encuentre dentro de los limites autorizados o que no haya subejercicios. Los sistemas utilizados para informar
sobre el logro de metas se limitan a aspectos de cobertura, sin tomar en cuenta la calidad de los servicios y su

impacto en los beneficiarios.

“La mayoria de los paises en Latinoamérica aun disefian su presupuesto de forma incrementalista, es
decir, aplicando cada afio un aumento que depende del incremento previsto en la Ley de Ingresos o
equivalente. Por lo general, se aplica una proporcion similar de este aumento a todos los entes o
instituciones. En este esquema no hay espacio para los cambios que demanda una buena gestion
gubernamental. Por el contrario, el incrementalismo perpetua estructuras de gasto anteriores como si

fueran vdlidas para todos los afos.

Ademds, es frecuente que en la asignacion de los recursos intervengan consideraciones sobre los
intereses politicos particulares por encima del bien publico. Esto genera ineficiencia, ineficacia y falta de
transparencia en la gestion. La ineficiencia se produce porque todas las instituciones reciben los recursos,
independientemente de lo bien o mal que realicen su trabajo. Esto promueve la desidia de los
funcionarios publicos y no estimula una buena gestion de las autoridades. También genera ineficacia
porque los recursos no se asignan a las estrategias que el gobierno considera prioritarias, lo que

convierte a la planificacién en un ejercicio inttil”.

80 GARCIA Roberto y GARCIA Mauricio, Op. Cit., pag. 42.
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Figura 5. Presupuesto inercial vs. Presupuesto basado en Resultados

Modelo de presupuesto

Modelo de presupuesto inercial

afio 1
o
afio 3
afio 4
o 5
afo 6

Enfoque en insumos y procesos

¢ Cuantas vacunas contra la poliomielitis
puedo comprar?

i Cuantas despensas puedo distribuir?

¢ Cuantos arboles puedo producir y
distribir?

objetivo

resultado , -~

basado en resultados

o
afio

afo 3
afio 4
aiio §
afo 6

Enfoque para resultados

¢ Cuanto aumenta la esperanza de vida al
nacer?

i Cuanto disminuye la poblacion en
pobreza alimentarnia?

£ Cuanto aumenta la captura de carbono?
o

¢ En cuanto se recuperan los bosques
naturales degradados?

Fuente: Presupuesto Basado en Resultados. UNAM, 2012.

En resumen, el presupuesto basado en resultados se centra directamente en mejorar la capacidad del proceso
presupuestario con la finalidad de priorizar el gasto adecuadamente para que un gobierno brinde servicios con

eficiencia y efectividad®®.

La implementacidn del PbR, en términos generales, ademas de contar con un marco juridico suficiente, implica
lo siguiente®:

1. Consolidacién de la planeacidn estratégica mediante el uso de la Metodologia de Marco Légico, herramienta
de planeacidén estratégica para generar una matriz de indicadores, que permita mejorar en forma sencilla,
ordenada y homogénea la ldgica interna de los programas presupuestarios, bajo un esfuerzo coordinado de

caracter interinstitucional que incluyan metas y un horizonte realista de cumplimiento. Uno de los retos

81 | a efectividad se refiere al grado en que un servicio brinda los beneficios esperados y la eficiencia consiste en minimizar el desperdicio en la
produccion de los servicios gubernamentales.
82 Secretaria de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal, “Presupuesto basado en Resultados, Avances y Logros”, CDMX 2013, pag. 17.

59



principales para implementar el Presupuesto basado en Resultados consiste en articular la planeacién con el
presupuesto, en donde el proceso presupuestario considere las metas establecidas por el gobierno mediante la
planeaciéon y que constan en un documento oficial, como un plan nacional o planes estatales o sectoriales.

2. Alineacidn de los programas presupuestarios con los objetivos y estrategias del programa nacional o estatal
de Desarrollo y los programas sectoriales, institucionales, especiales y parciales. Este procedimiento asegura que
los objetivos de los programas presupuestarios de las instituciones publicas contribuyan al cumplimiento de los
objetivos plasmados en el Programa General de Desarrollo y los demas programas derivados del mismo. Es
decir, procura la existencia de una sincronizacién de esfuerzos y coordinacién de metas.

3. Consolidacidn del Sistema de Monitoreo. Se trata de la creacidn y puesta en marcha de un sistema de
informacién que facilite el seguimiento de los indicadores generados bajo la Metodologia de Marco Ldgico. Uno
de los fines principales que se persiguen con dicho sistema es fijar los objetivos de cada uno de los programas
presupuestarios, al asignarles indicadores y recopilar automaticamente la informaciéon vinculada al
cumplimiento de metas.

4. Evaluacién de los resultados tomando como base los datos contenidos y generados en el Sistema de
Monitoreo. Se ponderan los resultados bajo los principios de verificacién del grado de cumplimiento de las
metas y objetivos.

5. Asignacién de recursos considerando la evaluacién de los resultados alcanzados. Propiciar un nuevo modelo
para la asignacion de acuerdo con los objetivos identificados en la estructura programatica, que elevan la
eficacia, la eficiencia gubernamental y la calidad del gasto publico.

6. Establecer una dindmica organizacional orientada a resultados. Unifica el proceso presupuestario, con la
conduccién y ejecucion de las politicas publicas y de sus programas al interior de las instituciones, para dirigir su

esfuerzo al logro de resultados mediante la coordinacién entre:

. Areas de planeacion;

° Unidades de administracion;

. Unidades ejecutoras del gasto;

° Unidades o areas administrativas de evaluacion, y

. Areas de los 6rganos de control encargadas del mejoramiento de la gestion.

El adoptar un Presupuesto Basado en Resultados (PbR) implica adoptar un conjunto de actividades y
herramientas, como la metodologia del marco légico, un sistema de monitoreo y el sistema de evaluacion del

desempenio.
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3.5.1. Metodologia del Marco Légico

En el marco de la implementacién del Presupuesto basado en Resultados surge el programa presupuestal como
la categoria programatica que permite organizar e integrar las asignaciones de recursos al conjunto de acciones
sustantivas (actividades, servicios, procesos y proyectos) y de apoyo (administrativas) necesarias para llevar a

cabo las estrategias disefiadas para alcanzar los objetivos y metas del gobierno.

En la presupuestacién por resultados, el programa presupuestario forma parte del proceso de programacion
(planeacién de corto plazo), en donde a través de un método racional y ordenado se fijan las metas alineadas a
los objetivos a alcanzar de los planes y programas de mediano y largo plazo del gobierno, en funcion de los
recursos disponibles. El método racional que se utiliza para formulacién de los programas presupuestarios en el

marco del Presupuesto basado en Resultados es la Metodologia del Marco Ldgico.

De acuerdo a la etapa de programacién descrita en el capitulo 2, se identifica un orden en términos de la
aplicacién de un presupuesto que esté relacionado con las metas de largo y mediano plazo, como se muestra a
continuacion:

Figura 6. Ubicacion del programa presupuestario en el proceso presupuestario

Planeacion Estratégica | | Planeacion Mediano Plazo || Planeacion Corto Plazo | | Presupuestacion |
Programa General de Desarrollo =Programas Sectoriales Programa Operativo de la A
=Programas Delegacionales Administracién Puablica
=Programas Institucionales ( s s Iti 1) I
=Programas Especiales programacion muitianua .
=Programas parciales \l; l
e e e — - a1 n
:_ Programa presupuestal |
______________ 1
v
(o
v i
Programa Operativo Anual — 5 Formulacién Ie)
n
Aprobacién
Ejercicio
Y || v
Légica de Largo y mediano plazo Corto plazo

Fuente: Elaboracion propia.
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La metodologia del Marco Ldégico es un instrumento de planeacion estratégica que facilita el proceso de
conceptualizacion, disefio y ejecucion de los programas presupuestarios. Ademads, permite la construcciéon
ordenada de indicadores a diferentes niveles de objetivos, lo cual facilita el analisis, seguimiento y evaluacion de
dichos programas y del gasto asignado a éstos. Permite presentar de forma sistematica y légica los objetivos de
un programa y sus relaciones de causalidad, sirve para evaluar si se han alcanzado los objetivos y para definir los
factores externos al programa que pueden influir en su consecucion. Es una herramienta que apoya a los
ejecutores en la obtencién de informacién para la toma de decisiones y para documentar el aprendizaje con

base en la experiencia.

“La amplia acogida que ha recibido entre los planificadores y administradores la Metodologia de Marco
Légico (MML) en los ultimos afios se debe en gran medida a sus virtudes y ventajas sobre otras

herramientas con similares propdsitos”3.

La metodologia del marco légico se compone de las siguientes etapas®*:

1. Definicién del problema e identificacidon de involucrados. Se identifican de manera clara y objetiva las
demandas sociales, las oportunidades de desarrollo y los problemas prioritarios que se deben atender mediante
la accién gubernamental. Una vez que se define el problema, se establece la poblacién objetivo o area de
enfoque que lo enfrenta, su magnitud y los actores que intervienen en la ejecucion del programa (autoridad y/o
instituciones), asi como los posibles afectados por la ejecucion del mismo. Cada uno de los actores debe ser
identificado con sus necesidades, intereses y expectativas en relacidn con el programa, de igual modo que las
medidas para incorporarlos en la solucién del problema.

2. Analisis del problema. Una vez que se ha definido el problema, se analizan su origen, comportamiento
y consecuencias con base en los hallazgos de un diagndstico previo que contenga evidencia cuantitativa y
cualitativa, a fin de establecer las causas, efectos, dindmica y tendencias de cambio. En un esquema tipo arbol,
el problema es el tronco, las causas son las raices, y los efectos la copa, expresados estos ultimos en sentido

negativo.

8 ORTEGON Edgar, et al. “Metodologia del Marco Légico para la planificacion, el seguimiento y la evaluacién de proyectos y programas”. CEPAL 2005,
pag. 9.
84 Secretaria de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal, “Presupuesto basado en Resultados, Avances y Logros”, CDMX 2013, pag. 80-81.
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3. Andlisis del objetivo. En esta seccion se define la meta futura, que solventara las necesidades o
problemas identificados. Mediante la traduccidn de causas-efectos en medios-fines (cambio de negativo a
positivo), el arbol de problemas se convierte en arbol de objetivos, mostrando de esta manera el cambio que
representaran las soluciones que se implementaran.

4. Anadlisis de alternativa. Se analizan y valoran cuidadosamente las opciones de accién mas efectivas
para lograr los objetivos deseados. Para ello, se seleccionan, dentro del arbol de objetivos, las opciones de
actividades y medios que pueden llevarse a cabo con mayores posibilidades de éxito, considerando las
restricciones que apliquen en cada caso, particularmente las que incidan en su factibilidad técnica vy
presupuestaria.

5. Elaboracién de la Matriz de Indicadores. La construccidon de la matriz implica definir los objetivos y
establecer claramente su alineacidon con objetivos superiores, establecer indicadores y metas, determinar las

fuentes de informacidn y describir los riesgos asociados al programa.

La Matriz de Marco Ldgico o Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) muestra con claridad y coherencia la
relacién entre los insumos, procesos y productos/servicios de un programa, asi como sus efectos e impactos en

la poblacidn objetivo. Los elementos de la MIR son:

4 Filas:
1. Fin. Indica la forma en que algln programa contribuye al logro de un objetivo estratégico con el que
estd alineado y contesta a la pregunta écdmo el programa contribuye en el mediano o largo plazo a la
solucion del problema?
2. Proposito. Es el objetivo del programa, la razén de ser del mismo. Indica el efecto directo sobre la
poblacién objetivo o area de enfoque y contesta la pregunta épor qué el programa es necesario para los
beneficiarios? Es el resultado esperado al final del periodo de ejecucion.
3. Componentes. Son los productos o servicios que deben ser entregados a la poblacién beneficiaria
durante la ejecucién del programa para el logro del propdsito definido. Cada uno de los componentes es
indispensable para alcanzar el propdsito y es el resultado aplicable directamente al programa.

4. Actividades. Son las acciones y recursos asignados para producir cada uno de los componentes.

63



4  columnas®:
1. Un resumen narrativo de los objetivos y las actividades.
2. Indicadores (Resultados especificos a alcanzar).
3. Medios de Verificacion.

4. Supuestos (factores externos que implican riesgos).

Figura 7. Esquema de la MIR o Matriz de Marco Légico

¢ Qué factores
4Como sabemos que se han externos pueden
cumplido los objetivos? comprometer el
éxito?

|
v v v

RESUMEN MEDIOS DE

g NARRATIVO Dl iz VERIFICACION SLab el
¢Cual es la finalidad del proyecto? Fin

1
é{?nuz: 2,503:;;?(?30(0 que se espera lograr Proposito

1
¢ Qué bienes o servicios seran producidos Componentes
por el proyecto?

1
¢Cbémo se van a producir los bienes o Actividades

servicios?

Fuente: Curso Taller sobre Presupuesto basado en Resultados. UNAM, 2012.
La aplicacién de la MML mejora el disefio y la légica interna de los programas presupuestarios, obliga a la
definicidon de sus objetivos, indicadores y metas -sintetizados en una Matriz de Indicadores para Resultados

(MIR)- y facilita la evaluacién de sus resultados. Ademas, coadyuva a estandarizar el lenguaje entre los actores

que intervienen en los proceso de planeacién y de presupuestacion, y facilita su comunicacion.

Indicadores de Desempeiio.

En la Matriz de Indicadores para Resultados, los indicadores se incorporan en la segunda columna de la matriz y

todos ellos son considerados como indicadores de desempefio. Un indicador de desempefio es la expresion

85 ORTEGON Edgar, et al. Op. Cit., pag. 22.
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cuantitativa construida a partir de variables cuantitativas o cualitativas, que proporciona un medio sencillo y
fiable para medir logros (cumplimiento de objetivos y metas establecidas), reflejar los cambios vinculados con
las acciones del programa, monitorear y evaluar sus resultados. En tales términos, el indicador debe entenderse

que siempre es de desempefio (cumplir con el cometido)®.

A través de indicadores para cada uno de los conceptos que contiene una politica publica sera posible transitar
hacia un Presupuesto basado en Resultados que mida el desempefio del Gobierno y pueda ser evaluado desde
una légica multidimensional que refleje insumos-productos de los programas y la eficacia de los mismos para

transformar el entorno social, econdmico y ambiental de sus ciudadanos.

A su vez los indicadores de desempefio se dividen en indicadores estratégicos y de gestion cuyas caracteristicas

son las siguientes:

Indicadores estratégicos: Llamados asi porque estan planteados con una visidn de largo plazo, también conocido

como indicadores de impacto ya que miden la accién del gobierno en el cambio de la realidad social.

Indicadores de Gestion: Miden procesos, actividades e insumos, miden la administracién cotidiana.
A continuacién se presentan de manera esquematica los criterios para distinguir entre los diferentes tipos de
indicadores de la MIR.

Figura 8. Indicadores de desempeiio

= Mide elgrado de cumplimiento de los objetives de las politicas puablicas y de los Pp.

= Contribuye acorregir o fortalecer las estrategiasy la orientacién de los recursos.

= Incluye a los indicadores de Fin, Propdsito y aquellos de Componentes que
consideran subsidios, bienes y/o servicios que impactan directamente a la poblacién
o drea de enfoque.

= Impactade maneradirecta enla poblacién o drea de enfoque.

Estratégico

S

f'_ Mide el avance y logro en procesos y actividades, es decir, sobre la forma en que Ias_\
bienes y/o servicios publicos son generados y entregados.

= Incluye los indicadores de Actividades y aquéllos de Componentes que entregan
bienesy/o servicios para ser utilizados por otras instancias.

Gestion

. o

Fuente: Guia para el Disefio de la Matriz de Indicadores para Resultados. SHCP

86 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, et al. “Guia para el Disefio de la Matriz de Indicadores para Resultados”, 2010, pag. 44.
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Dimensiones de los indicadores®:

Eficacia: Mide el nivel de cumplimiento de los objetivos, como por ejemplo: “Incremento porcentual en la
cobertura de atencién de salud en la localidad”.

Eficiencia: Este tipo de indicadores relaciona el uso de los recursos disponibles (humanos, financieros,
equipamientos) con los productos: costo unitario, costo promedio, etc.

Calidad: buscan evaluar atributos de los bienes o servicios producidos por el proyecto respecto a normas o
referencias externas. Suelen ser los mas dificiles de definir y de medir, pero son de suma importancia para una
buena gestién de los proyectos y para la evaluacion de resultados. Por ejemplo, en un proyecto fruticola un
indicador de calidad podria ser: Porcentaje de la fruta cosechada en una temporada que califica para
exportacion (calibre, color, etc.).

Economia: Miden la capacidad del proyecto o de la institucion que lo ejecuta para recuperar los costos
incurridos, ya sea de inversiéon o de operacién. Dicha recuperacion puede ser via aportes de los usuarios,
contribuciones de otras entidades, venta de servicios, etc. Por ejemplo, un indicador de economia podria ser:

“Porcentaje de recuperacion del costo de operacion anual del centro de salud de Pueblo Esperanza”.

Congruencia de los indicadores con el nivel de objetivos de la Matriz de Indicadores:

Cuadro 4. Objetivos y tipos de Indicadores

_ Modalidad Posible‘s dimensiopes a
Nivel de Tipo de del medir del objetiva
abjetivos indicador )
resultado |Eficiencia | Calidad | Economia |Eficacia
Fin .lml?aCtO X
; indirecto
Estrategicos
) Impacto
X X
FrOpasin) directn
Componentes Producto X X
De gestion
Actividades X X

Fuente: Elaboracion de la Matriz de Indicadores para Resultados. SHCP

87 \Véase ALDUNATE Eduardo y CORDOBA Julio. “Formulacion de programas con la Metodologia del Marco Logico”, CEPAL, 2011, pag. 86.
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3.5.2. Sistema de Monitoreo

El Sistema de Monitoreo es una herramienta orientada a la recoleccién de informacién que permite conocer el
grado de avance que se tiene en la ejecucién de un programa de gobierno, mediante su confrontacién con la
linea base®® y el resultado de los indicadores de desempefio previamente establecidos. Asi se brinda informacién
util que permite identificar posibles desviaciones respecto a las metas fijadas y tomar las medidas necesarias

para reorientar su direccidn, ademas de proporcionar informacion relevante para llevar a cabo su evaluacion.

Las Matrices de Indicadores para Resultados de los programas presupuestarios juegan un papel relevante dentro
de este sistema, pues mediante ellas se establecen los indicadores de desempefio que son el punto de
referencia para identificar su proximidad respecto al cumplimiento de las metas, que permitirdn producir los
resultados esperados, y que constituyen la razén de ser del programa de gobierno. El uso de las tecnologias de la
informacién y comunicacién automatiza el proceso de monitoreo y seguimiento de las MIR, cuyo contenido
formara parte de un sistema de informacion, que debe permitir emitir reportes de manera agil con informacion
clara y concreta sobre los avances en la ejecucion de dichos programas, y que a su vez seran la piedra angular

para realizar su evaluacion.

El conjunto de indicadores de las MIR, generados por la Metodologia de Marco Légico, constituiran el Sistema de
Monitoreo cuyo seguimiento ofrecera una visién global de la situacién de la administracién publica en un
momento determinado, en cuanto a la evolucidn de las actividades que estan llevando a cabo las instituciones.
De esta manera, serd posible compararlas con los objetivos que deben alcanzar, identificar de manera puntual
los aspectos que ponen en riesgo su éxito y favorecer una atinada toma de decisiones para modificar su

operacion®.

88 |a linea base del indicador es una estimacién inicial del valor actual del mismo o de una de las variables que lo conforman. Adicionalmente
establece la situacion actual de las caracteristicas que se estan intentando medir y por lo tanto son el criterio de comparacion para el monitoreo y
evaluacion del Programa.

89 V/éase Secretaria de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal, Op. Cit,. pag. 82.
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3.5.3. Sistema de Evaluacion del Desempeiio y la asignacion de recursos.

Con la conformacion de un Sistema de Monitoreo y de la informacién que se desprenda de éste, se verificara la
eficiencia, eficacia, resultados e impacto de los programas gubernamentales. Se obtendra informacién valiosa

que servird de retroalimentacion y contribuird a la reflexién sobre la planeacidn de los futuros proyectos.

El Sistema de Evaluacidon del Desempefio, se define en la Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Distrito
Federal, como un conjunto de elementos metodoldgicos que permiten realizar una valoracion objetiva del
desempeno de los programas, bajo los principios de verificacién del grado de cumplimiento de metas vy
objetivos, con base en indicadores estratégicos y de gestiéon que permitan conocer el impacto social de los
programas y los proyectos. Como se advierte de su definicidn, dicho sistema comprende un conjunto de
elementos que son principalmente:

e Valoracién de los programas y proyectos gubernamentales: se verifica el grado de cumplimiento de sus
metas y objetivos, con base en indicadores de desempefio (comprende tanto los indicadores
estratégicos como los de gestion).

e Gestion para la calidad del gasto: impulsa la puesta en marcha de acciones que inciden en el
funcionamiento y resultados de las instituciones publicas, para que éstas eleven sustancialmente su
eficiencia y eficacia, modernicen y mejoren la prestacion de los servicios a su cargo, y promuevan la
productividad en el desempefio de sus funciones buscando constantemente reducir sus gastos de

operacion.

En sintesis, mediante la instauracidn del Sistema de Evaluacidn del Desempefio se pretende:
e Contar con una herramienta gubernamental para la gestion de las asignaciones presupuestarias,
orientada al logro de los resultados;
e Elevar la eficiencia gubernamental y del gasto publico;
e Contribuir a la mejora de la calidad de los bienes y servicios publicos;

e Fortalecer los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas.
Con la evaluacidn se busca responder preguntas relacionadas con la eficiencia, efectividad, calidad y economia
en el uso de los recursos presupuestarios, asi como conocer si se logré el impacto deseado. Por ello, dentro del

ambiente de la Gestidon para Resultados se usa la informacidn producida por el Presupuesto Basado en
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Resultados y sus MIR para analizar, comparar, formar juicios e interpretar los resultados obtenidos, aprender de

ellos y, en su caso, mejorarlos y comunicarlos a las autoridades, organizaciones civiles y ciudadanos®.

Segln el momento en que se lleva a cabo, se pueden distinguir diferentes tipos de evaluaciones a nivel de

programas y proyectos®:

Evaluacidon ex ante: se realiza de manera previa a la puesta en marcha de los programas y proyectos. Se
refiere al examen o valoracidn de un programa o proyecto que busca solucionar o identificar problemas
o necesidades que corresponden a una comunidad de personas antes de que ésta se realice. Por eso
precede a la asignacién de los recursos que permitiran posteriormente su implementacion. Puede
basarse en diversos tipos de analisis, los mas conocidos son costo-beneficio, costo-impacto, costo-
eficiencia y el andlisis del disefio basado en la pertinencia y coherencia légica, entre otros aspectos.
Evaluacion ex dure o evaluacién de procesos: se hace una vez que se han puesto en marcha los
programas y proyectos. La evaluacién ex dure es la que se realiza durante la implementacion del
programa o proyecto a fin de observar su funcionamiento y el logro de sus productos (bienes y
servicios), entre otros rubros.

Evaluacidon ex post: se ejecuta una vez concluidos los programas y proyectos. Con la evaluacion realizada
ex post se analizan los resultados de lo que se propuso en el disefio del programa o proyecto una vez
que ha concluido o dentro de su ejecucion. Su objetivo es entregar informacién relevante para tomar
decisiones que mejoren el disefio del programo o proyecto, la gestidon de los recursos involucrados o
incluso decidir la continuidad o término de las iniciativas. Se trata, por lo tanto, de una evaluacién

realizada después de la ejecucion de las actividades que derivan de las iniciativas.

De acuerdo con el fin que se pretende dar a la informacién y a las decisiones que se tienen que tomar en funcién

de dichos fines, en el marco del Sistema de Evaluacién del Desempefio se pueden llevar a cabo distintas

evaluaciones®*:

De consistencia y resultados: analiza el disefio y desempefio global de los programas para mejorar su
gestién y medir el logro de resultados.

De procesos: Analiza la gestion del programa, mediante trabajo de campo.

% |pid., pag. 90-91.
1 Ibid., pag. 92.
92 ARMIJO Marianela. “Planificacidn Estratégica e Indicadores de Desempefio en el Sector Publico”, CEPAL, 2011, pag. 13.
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e De impacto: con metodologias rigurosas identifica los cambios logrados en la poblacién objetivo y en los
indicadores estratégicos.
e Estratégica: Analiza aspectos o situaciones prioritarias de los programas (Ej.: politica de nutricion y
abasto; desarrollo rural, entre otros)
e Especifica: estudia aspectos o situaciones prioritarias de los programas.
La informacion de la evaluacién debe ayudar a los gestores a analizar qué funciona y qué no funciona con
eficiencia y eficacia cuando se estan haciendo asignaciones de recursos entre politicas, programas y proyectos.
Son muchos los aspectos que participan en las asignaciones del presupuesto. La informacién de las evaluaciones
puede ayudar en el proceso, en particular cuando el gobierno esta trabajando para establecer un sistema de
presupuesto basado en resultados. Pero igualmente es importante y realista aceptar que la informacién de
evaluacion no puede ni pasar por encima ni invalidar las agendas politicas, institucionales o personales que
juegan inevitablemente un papel®; sin embargo, contar con un sistema de evaluacién alimentado por un
sistema de monitoreo eficiente, puede brindar informacién que reduzca las discrepancias o volver compatibles
las agendas politicas con las demandas reales de la poblacién, a través de la retroalimentacidon de proceso
presupuestario.

Figura 9. Desempefio publico en el proceso presupuestario basado en resultados
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Fuente: Secretaria de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal

93 ZALL Jody y RIST Ray, “Manual para gestores del desarrollo, Diez pasos hacia un sistema de seguimiento y evaluacién basado en resultados”, Banco
Mundial, 2005, pag. 126.
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Capitulo 4. IMPLEMENTACION DEL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS EN LA
CIUDAD DE MEXICO

4.1 NORMATIVIDAD APLICABLE AL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS

Nivel Federal

Las politicas publicas son el instrumento con el que cuenta el Gobierno para disefiar los planes, programas y
estrategias a seguir para atender las necesidades de la poblacién y dar rumbo al desarrollo de un pais; y por su
parte, el presupuesto es el vehiculo mas importante con el que cuenta para aplicar dichas politicas y proveer los

bienes y servicios publicos que la sociedad demanda®*.

A partir de 2006, con la entrada en vigor de la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, se inicié a nivel
Federal, la construccion del Presupuesto basado en Resultados y el Sistema de Evaluacion del Desemperio. El

articulo 85, 110y 111 de esta Ley, regula el Sistema de Evaluacién del Desempefio como sigue:

Articulo 85.-...

Los recursos federales que ejerzan las entidades federativas, los municipios, los drganos politico administrativos
de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, asi como sus respectivas administraciones publicas
paraestatales o cualquier ente publico de cardcter local, serdn evaluados conforme a las bases establecidas en el
articulo 110 de esta Ley, con base en indicadores estratégicos y de gestion, por instancias técnicas
independientes de las instituciones que ejerzan dichos recursos, observando los requisitos de informacion
correspondientes...

Articulo 110.-...

La evaluacion del desempefio se realizard a través de la verificacion del grado de cumplimiento de objetivos y
metas, con base en indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer los resultados de la aplicacion de

los recursos publicos federales...

%4 Presidencia de la Republica. Iniciativa de Ley que Reforma el articulo 134 constitucional. 19 de junio de 2007.
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Articulo 111.- La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico verificard... los resultados de recaudacion y de
ejecucion de los programas y presupuestos de las dependencias y entidades, con base en el sistema de
evaluacion del desempeno...

El sistema de evaluacion del desempefio a que se refiere el pdrrafo anterior serd obligatorio para los ejecutores
de gasto. Dicho sistema incorporard indicadores para evaluar los resultados presentados en los informes

trimestrales, enfatizando en la calidad de los bienes y servicios publicos, la satisfaccion del ciudadano...

En 2007, de manera conjunta la Secretaria de Hacienda y Crédito publico, la Secretaria de la Funcidén Publica y el
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social emitieron los Lineamientos generales para la
Evaluacion de los Programas Federales de la Administracion publica Federal, que tienen por objeto regular la
evaluacion de los programas a nivel federal, la elaboracidon de la matriz de indicadores de cada programa con
base en la metodologia del marco ldgico y la conformacion del sistema integral de monitoreo y evaluacion
basado en resultados®, asi como la elaboracién de los objetivos estratégicos de las dependencias y entidades de

la Administracion Publica Federal.

El 20 de junio de ese mismo afo, el Gobierno Federal sometidé a consideracidon del Congreso de la Unidén una

reforma constitucional en materia de Gasto Publico y Fiscalizacién que incluydé un componente fundamental:

“...mejorar sustancialmente la manera en que el Gobierno administra y utiliza los recursos que le proveen los
habitantes del Estado para cumplir con sus fines; lo anterior, a través de mecanismos para incrementar la calidad
con la que se ejerce el gasto publico, asi como para fortalecer la transparencia y la rendicion de cuentas sobre el

uso de dichos recursos”®.

Con esta reforma constitucional se establecié un principio a nivel constitucional para que los recursos publicos
se programen, administren y ejerzan con un enfoque para el logro de resultados. Esto implica que toda la

organizacién gubernamental (nacional y estatal) debe conocer y determinar los objetivos que se lograran con los

9 El sistema integral de monitoreo y evaluacién basado en resultados estd conformado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Funcién
Publica y el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social en el ambito de su competencia, éste sistema toma como base la matriz
de indicadores de cada programa y debe estar vinculado con el Sistema de Evaluacion del Desempefio.

% Presidencia de la Republica. Iniciativa de Ley que Reforma el articulo 134 constitucional. 19 de junio de 2007.
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presupuestos que asignen a sus respectivos programas, y que el grado de cumplimiento de dichos objetivos sea

efectivamente verificado, con base en indicadores y metas especificas susceptibles de evaluar y comprobar.

El objeto de la reforma, en primer término, fue lograr una mejora en el disefio de las politicas publicas y de los
programas gubernamentales y, por el otro, que los recursos publicos se asignen en los presupuestos de manera
eficiente, tomando en cuenta los resultados obtenidos. Esto se lograra, de acuerdo a la Iniciativa de de Ley, con

la implementacién del Presupuesto basado en Resultados:

“..con base en un presupuesto por resultados se logrard que la informacion sobre el desempefio de los
programas gubernamentales de un ejercicio fiscal, retroalimente el proceso presupuestario para el siguiente

ejercicio, aportando mds elementos para la toma de decisiones sobre la asignacion de los recursos publicos”.

Como resultado de lo anterior, en 2008 se reformé el articulo 134 constitucional para prever que todos los entes
publicos de los tres érdenes de gobierno, en la administracion y ejercicio de recursos publicos, observen

principios de eficiencia, eficacia, transparencia y honradez para lograr los objetivos a los que estén destinados.

Articulo 134. Los recursos econdmicos de que dispongan la Federacion, las entidades federativas, los Municipios y
las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, se administrardn con eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos serdn evaluados por las instancias técnicas que establezcan,
respectivamente, la Federacion y las entidades federativas, con el objeto de propiciar que los recursos
econdémicos se asignen en los respectivos presupuestos en los términos del pdrrafo precedente...

...El manejo de recursos econémicos federales por parte de las entidades federativas, los municipios y las
demarcaciones territoriales de la Ciudad de Meéxico, se sujetard a las bases de este articulo y a las leyes
reglamentarias. La evaluacion sobre el ejercicio de dichos recursos se realizard por las instancias técnicas de las

entidades federativas a que se refiere el pdrrafo segundo de este articulo.

Asi mismo, se prevé que los resultados obtenidos a través del ejercicio de los recursos publicos sean evaluados

por instancias técnicas, con el objeto de que dichas evaluaciones se tomen en cuenta para la asignacion

subsiguiente de los recursos publicos en los respectivos presupuestos.
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Por otro lado, se propuso establecer que los recursos federales que sean ejercidos por drdenes de gobierno
distintos al federal, observen las bases establecidas en esta reforma. Lo anterior es fundamental al considerar el
gasto publico federal que ejercen las entidades federativas y los municipios representa mds de la mitad del
presupuesto del gasto programable; por lo tanto es indispensable que dicho gasto sea evaluado en cuanto a los

resultados obtenidos al igual que los demds recursos federales.”’

El 1 de enero de 2009 entrd en vigor la Ley General de Contabilidad Gubernamental (LGCG), la cual, contempla
como principal objetivo establecer los criterios generales que regirdn la contabilidad gubernamental y la emisién
de informacion financiera de los entes publicos®® para lograr su adecuada armonizacién en los tres 6rdenes de

gobierno.

Con la entrada en vigor de dicha Ley se instald el Consejo Nacional de Armonizacidon Contable (CONAC), 6rgano
técnico encargado de la coordinacién para la armonizacion de la contabilidad gubernamental, y facultado para

emitir disposiciones en la materia.

En este contexto, en noviembre de 2012 se adiciond a la LGCG®* en el Titulo Quinto, “De la transparencia y
Difusion de la Informacién Financiera”, el cual introduce en su articulo 61 la obligacion de las entidades
federativas, lo municipios y de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México de incorporar en el
proceso de integracién de la informacidn financiera para la elaboracién de los presupuestos, los resultados que
deriven de los procesos de implantacion y operacion del Presupuesto basado en Resultados y del Sistema de
Evaluacion del Desempefio establecidos en términos del articulo 134 de la Constitucidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; en su articulo 79 los instruye a publicar cada afio su programa anual de evaluaciones, asi
como las metodologias e indicadores de desempefio; y en su articulo 80 a revisar y, en su caso, actualizar los
indicadores de los fondos de aportaciones federales y de los programas y convenios a través de los cuales se
transfieran recursos federales, y que son la base para evaluar los resultados que se obtengan con dichos

recursos.

97 Presidencia de la Republica. Iniciativa de Ley que Reforma el articulo 134 constitucional. 19 de junio de 2007.

% Entes publicos: los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial de la Federacién y de las entidades federativas; los érganos auténomos de la Federacion y
de las entidades federativas; los ayuntamientos de los municipios; los 6rganos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales del Distrito
Federal; y las entidades de la administracion publica paraestatal federal, estatal o municipal (LGCG: art. 4 frac XII).

% Decreto por el que se reforma y adiciona la Ley General de Contabilidad Gubernamental, para transparentar y armonizar la informacion financiera
relativa a la aplicacion de recursos publicos en los distintos 6rdenes de gobierno, publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 12 de noviembre
de 2012.
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El 9 de diciembre de 2009 el CONAC publicé los Lineamientos sobre indicadores para Medir los Avances Fisicos
Financieros relacionados con los Recursos Publicos Federales y el 16 de mayo de 2013 Los lineamientos para la
construccion y disefio de indicadores de desempefio mediante la metodologia del marco Idgico.

101 relacionados con los Recursos

Los Lineamientos sobre indicadores para Medir los Avances Fisicos'® Financieros
Publicos Federales (2009) tienen por objeto armonizar los mecanismos para establecer los indicadores que
permitan realizar la medicion de los avances fisicos y financieros, asi como la evaluacién del desempefio de los
recursos publicos federales, para lo cual, serd necesario que dentro de la estructura programatica, se establezca

102»

como categoria principal la de “programa presupuestario'®*”, que incluya los programas, proyectos, actividades

o fondos a partir de la cual se construya una Matriz de Indicadores para Resultados.

Por otro lado, Los lineamientos para la construccion y disefio de indicadores de desempefio mediante la
metodologia del marco Iégico (2013) establecen las disposiciones para la generacion, homologacion,
estandarizacion, actualizacidn y publicacion de los indicadores de desempefio de los programas operados por los
entes publicos con base en la Metodologia del Marco Légico a través de la Matriz de Indicadores para

Resultados, que permitan dar cumplimiento a lo establecido en la Ley General de Contabilidad Gubernamental.

El CONAC ha sido un factor fundamental en la implementacidn del modelo de PbR-SED en los dmbitos estatal y
municipal, con la emisién de normas y lineamientos que no solamente regulan los momentos contables del
ejercicio del presupuesto, sino que también ha establecido criterios generales para la clasificacién de los
programas de los entes publicos, que permitira organizar, en forma representativa y homogénea, las
asignaciones de recursos de los Programas, asi como la armonizacién de la estructura de las cuentas publicas,

entre otros.

100 Avance fisico: el valor absoluto y/o relativo que registren los indicadores de desempefio, estratégicos o de gestion, con relacidn a su meta anual y
por periodo, correspondientes a los programas, proyectos, actividades o fondos de que se trate.

101 Avance financiero: el valor absoluto y relativo que registre el gasto, conforme a los momentos contables establecidos, con relacion a su meta anual
y por periodo, correspondiente a los programas, proyectos, actividades o fondos de que se trate, conforme a las clasificaciones econémica, funcional-
programatica y administrativa.

102 programa Presupuestario: La categoria programatica que permite organizar, en forma representativa y homogénea, las asignaciones de recursos
para programas, proyectos, actividades y fondos.
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De igual forma, el articulo 49, fraccién V, de la Ley de Coordinacién Fiscal, define que se deberan evaluar los
resultados del ejercicio de los Fondos de Aportaciones Federales, con base en indicadores, en los términos del

articulo 110 de la Ley de Presupuesto.

Marco normativo de la Ciudad de México

El 31 de diciembre de 2009 se publicé en la Gaceta Oficial del Distrito Federal la Ley de Presupuesto y Gasto
Eficiente del Distrito Federal. En el articulo 2 se definieron, por primera vez en la Ciudad de México, los

conceptos Presupuesto basado en Resultados y Sistema de Evaluacion del Desempenio.

Articulo 2.- Para efectos de esta Ley, se entenderd por:

Presupuesto por Resultados: Estrategia para asignar recursos en funcion del cumplimiento de objetivos
previamente definidos, determinados por la identificacion de demandas a satisfacer, asi como por la evaluacion

periddica que se haga de su ejecucion con base en indicadores.

Sistema de Evaluacion del Desempefio: Conjunto de elementos metodoldgicos que permiten realizar una
valoracion objetiva del desempefio de los programas, bajo los principios de verificacion 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,...

La programacion y presupuestacion anual del gasto publico se realiza con base en el anteproyecto de
presupuesto que debe considerar la evaluacidn de los avances logrados en el cumplimiento de los objetivos y
metas del Programa General de Desarrollo y los avances sectoriales con base al Sistema de Evaluacion del
Desempefio; asimismo, debe estimar los costos para alcanzar los resultados cuantitativos y cualitativos previstos

en las metas e incorporar los indicadores necesarios para medir su cumplimiento (LPGEDF: Articulo 25).

El articulo 34 de la misma ley se establece que:

[...] Las dependencias, drganos desconcentrados y entidades elaborardn Programas Operativos Anuales para la

ejecucion del Programa General de Desarrollo del Distrito Federal y de los programas de mediano plazo,
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desagregando su contenido atendiendo al destino y alcance de los mismos, a la fecha en que se ejecutardn,

debiendo presentar los indicadores de desempefio que serdn utilizados para la evaluacion de cada programa.

Obligatoriedad para la Administracién Publica del Distrito Federal de implementar el PbR

El 8 de marzo de 2010 se publicd en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el Reglamento de la Ley de Presupuesto
y Gasto Eficiente del Distrito Federal, en cuyo articulo 53 se establece que la Administracién Publica de la

Ciudad de México debera implementar el presupuesto basado en resultados.

El 30 de diciembre de 2011 se publicé en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el Decreto de Presupuesto de
Egresos del Distrito Federal para el ejercicio fiscal 2012, en cuyo articulo 19 se establecieron deberes

importantes de especial relevancia para la consolidacién del PbR:

[...] Las Unidades Responsables del Gasto, a través del servidor publico designado por el titular de las mismas,
dardn seguimiento al proceso de implementacion y operacion del Presupuesto basado en Resultados.

Las dependencias, delegaciones, drganos desconcentrados y entidades capacitardn a los servidores publicos
encargados de la planeacion, programacion, presupuestacion y ejercicio del gasto en materia del Presupuesto

Basado en Resultados.
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4.2 PRIMEROS PASOS DEL DISTRITO FEDERAL EN LA INCORPORACION DEL PBR (2008-2012).

4.2.1 Evolucion de la clave presupuestal: Estructura Programatica por Resultados y la integracion del Programa

Presupuestario.

Primera fase: Estructura programdtica por resultados.

En 2008 la Secretaria de Finanzas del Gobierno de la Ciudad de México inicidé la implementacidon de una
estrategia integral orientada hacia una reforma presupuestaria con el “Programa de Modernizacidon de la
Gestidn Presupuestaria”. El objetivo de dicho programa fue mejorar la transmisién de informacién y datos; un
aspecto esencial consistid en generar un cambio cultural en la forma de concebir y elaborar el presupuesto; de
esta forma, incorpord, de manera gradual, temas y enfoques “no tradicionales” en finanzas publicas, como el
presupuesto basado en resultados, el presupuesto participativo, el presupuesto con enfoque de género y el de

respeto a los Derechos Humanos.

Con la finalidad de que el Gobierno del Distrito Federal creara las condiciones generales que permitieran
identificar claramente en qué y para qué se gasta, la Secretaria de Finanzas, dentro del esquema del citado
programa de modernizacidn, inicid la implementacion del Presupuesto basado en Resultados. Fue asi que en
2009 se cambid la estructura programatica por una estructura por resultados, mediante la cual se introdujeron
las categorias Resultado y Subresultado, y se mejoraron sustantivamente las categorias de actividad institucional
y la de proyecto; asimismo, la clasificacién funcional-programatica, asi como la vinculacién con los siete ejes del
Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2007-2012 (PGDDF) fueron conservadas, lo que representé
una innovacién importante. El resultado fue la integracidon sistemdtica y gradual de los requerimientos de

planeacién estrechamente vinculados con la programacién y asignacion presupuestaria.
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Figura 10. Migracidn de la estructura programatica
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Fuente: Manual de programacidn-presupuestacion para la formulacién del anteproyecto

del presupuesto de egresos 2009

A partir de estos cambios y con la publicacién del Reglamento de la Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del
Distrito Federal, se definid la clave presupuestal como el conjunto de elementos codificados que permiten
organizar y sistematizar la informacion presupuestal contenida en el Decreto de Presupuesto de Egresos que
identifica la naturaleza y destino de los recursos autorizados a las Unidades Responsables del Gasto, es el
instrumento mediante el cual se registran las operaciones derivadas de la gestién presupuestal que se
desarrollan durante el ejercicio fiscal correspondiente. Se estipula también en dicho cuerpo normativo que la
estructura, las modificaciones y elementos de la clave presupuestaria serdn determinados por la Secretaria de
Finanzas del Gobierno del Distrito Federal. Los elementos que integran la estructura de la clave presupuestaria

se agrupan en las siguientes clasificaciones generales:

a. Estructura por resultados;
b. Estructura administrativa;
c¢. Clasificacion funcional;

d. Clasificacién econdmica;

e. Proyecto de inversion.
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Segunda fase: Estructura programdtica para la integracion del programa presupuestario.

En 2012 las modificaciones en la clave presupuestaria se realizaron principalmente en la estructura por
resultados, en virtud de las obligaciones establecidas en el Acuerdo por el que se emite la Clasificacidn Funcional
del Gasto (finalidad, funcién y subfuncién) expedido por el Consejo Nacional de Armonizacién Contable
(CONAC).

La estructura que presentd la clave presupuestaria para ese ejercicio fiscal fue la siguiente:

Figura 11. Estructura de la clave presupuestaria para el ejercicio fiscal 2012
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Fuente: Manual de programacion-presupuestacion para la formulacion del anteproyecto del presupuesto de egresos 2012

Como puede observarse, hasta 2012 la estructura programatica del Gobierno de la Ciudad de México no
integraba la categoria programa presupuestario, lo que dificultaba articular la planeacién con la programacién
de acuerdo con los programas de gobierno. Un presupuesto clasificado con base en programas es fundamental
para avanzar en un PbR; por esto, uno de los objetivos principales de la Secretaria de Finanzas consistio en
establecer el programa presupuestario como el eje de la programacion y presupuestacion de la Administracién
Publica del Distrito Federal, a fin de que como herramienta financiera-presupuestaria permitiera vincular el
proceso de asignacion de recursos con los programas y politicas contenidos en el Programa General de
Desarrollo, para lograr que la asignacién del gasto se realice en funcidn del cumplimiento de los objetivos a largo
y mediano plazo. La introduccién de la categoria programa presupuestario esta relacionada directamente con la

aplicacion de la Metodologia de Marco Légico, que se ve reflejada, principalmente, en la MIR.
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En el Anteproyecto de Presupuesto de Egresos 2013 se incorpord la categoria de programa presupuestario en la

estructura programdtica, con la finalidad de ir incorporando claramente los programas incluidos en el

presupuesto y alinearlos de manera eficiente con los objetivos del Programa General de Desarrollo y demas

instrumentos de planeacién.

Figura 12. Estructura de la clave presupuestaria para el ejercicio fiscal 2013
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Fuente: Manual de programacion-presupuestacion para la formulacion del Anteproyecto de Presupuesto de Egresos 2013

Durante el ejercicio presupuestario 2013, los primeros programas en incorporarse a esta categoria fueron los

programas integrantes del Programa de Equidad en la Ciudad (PEC), derivado del alto impacto social que tenian

en la ciudadania del Distrito Federal. EI PEC integraba un conjunto de acciones orientadas principalmente a

atender a los grupos que habitan en zonas de mediana, alta y muy alta marginacién por medio de apoyos

econdmicos, de alimentacion, salud, vivienda y educacidn. Entre otros, incluia los programas para la atencidn de

adultos mayores, de mastografias y entrega de uniformes y Uutiles escolares. Con la introduccion de los

programas del PEC en la categoria de programa presupuestario de la estructura programatica se inici6 la

identificacion, de manera sencilla y clara, de los recursos vinculados al cumplimiento de metas de cada uno de

los programas que lo integran, lo que facilitaria su seguimiento y monitoreo a través de los indicadores de

desempeno generados bajo la Metodologia de Marco Légico.

81



Figura 13. Vinculacion de la adecuacion a la estructura programatica con la Metodologia de Marco Légico
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Fuente: Secretaria de Finanzas del Gobierno de la Ciudad de México

4.2.2. Convenio de colaboracion: BID-CDMX

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), consciente de la necesidad de hacer mas eficiente, efectiva y
transparente la gestién gubernamental en la provisidn de los servicios publicos a los ciudadanos, ha colaborado
con los paises de la regidn, desde el afio 2005, con estudios técnicos y financiamiento para la implementacién de
programas gubernamentales de Gestion para Resultados en el Desarrollo (GpRD). México ha sido uno de los

beneficiarios de esta dinamica®.

Con el fin de impulsar la mejora de la gestion gubernamental de diversos paises, el BID cred el Programa para la

Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accién a Mediano Plazo para la Efectividad en el Desarrollo

103 CLEAR-LAC, Centro para el Aprendizaje en Evaluacidn y Resultados para América Latina y el Caribe. “Fortaleciendo la Gestidn para Resultados en el
Desarrollo en México: Oportunidades y Desafios”, 2013, pdg. 5. Disponible en http://www.clear-la.cide.edu/
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(PRODEV), mediante el cual se ofrecen recursos no reembolsables y asistencia técnica a los paises que lo

solicitan para mejorar su capacidad institucional para la implementacién de la GpR%,

Para fortalecer las acciones que la Secretaria de Finanzas inicié desde 2008 en la implementacion de un PbR en
el Gobierno del Distrito Federal, el 13 de marzo de 2009 dicha dependencia celebré un convenio con el BID, cuyo
propdsito fue financiar un proyecto que permitiera impulsar una estrategia integral en la adopcién del
Presupuesto basado en Resultados en el Distrito Federal mediante la contratacidn de servicios de consultoria y

la adquisicién de bienes y servicios.

En el caso de México, el BID aprobd recursos directos del PRODEV sélo para cinco gobiernos subnacionales: Baja
California, Michoacan, Distrito Federal, Tabasco y Yucatan. El Distrito Federal fue el primer gobierno subnacional
en toda Latinoamérica en recibir dichos recursos y asistencia para este rubro. Esto sirvid de referencia a las
demas entidades federativas del pais para participar en proyectos similares, lo que contribuyd a posicionar al

Distrito Federal en 2012 como la primera entidad federativa a nivel nacional en la implementacién del PbR.

La operacién transparente del convenio de cooperacion técnica no reembolsable que celebraron el Gobierno del
Distrito Federal y el BID se efectué mediante la emisién por parte de la Secretaria de Finanzas del Manual
especifico de operacion del programa BID para apoyar en la implementacion de un sistema de presupuesto
basado en resultados, el cual fue publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal. Dicho manual fue el primero
en su tipo y se emitid con el objetivo de describir las funciones basicas para cada area y las politicas aplicables

durante cada procedimiento relacionado con la operacion del Programa.

Con los recursos del Programa GDF-BID se contrataron un conjunto de servicios de consultoria organizados en

seis componentes:

104 BID. “SEP, Sistema de Evaluacién PRODEV, Gobiernos Subnacionales”, 2011, pag. 4.
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Cuadro 5. Componentes del Programa GDF-BID.

Componente | Desarrollo de un sistema integral de administracion presupuestaria por
resultados

Componente |l Desarrollo de politicas presupuestarias transversales

Componente Il Fortalecimiento institucional, monitoreo y evaluacién

Componente IV Difusidn de resultados

Componente V Unidad de Programacion Estratégica

Componente VI Auditoria y evaluacion

Fuente: Cooperacion Técnica no reembolsable No. ATN/OC-11237-ME. Apoyo a la Implementacion de un Sistema de Presupuesto
basado en Resultados en el Distrito Federal.

4.2.3. Antecedentes del Sistema de Monitoreo para Resultados.

Los cambios radicales que producen las tecnologias de la informacidon y comunicacién en la forma en que las
instituciones publicas ejecutan sus procesos administrativos internos, mediante la modernizacién, reduccion de
tiempos y costos, alenté a la Secretaria de Finanzas de la Ciudad de México a disefiar una propuesta de sistema
de informaciéon que le permitiera automatizar el monitoreo de las acciones primordiales realizadas por las
organizaciones publicas. Esta propuesta de sistema de informacién no se ha implementado ni puesto en marcha
en la Ciudad; sin embargo, representa un acercamiento importante en el tema de seguimiento y monitoreo ya
gue busca aumentar el nivel y cantidad de informacién que permita medir el desempefio en la ejecucion de los

programas de gobierno, pues sélo lo que se mide se puede mejorar.

La propuesta de sistema consiste en una herramienta informatica centralizada que permite dar seguimiento al
cumplimiento de las metas establecidas por las instituciones del Gobierno del Distrito Federal, a fin de que
puedan ser monitoreadas y evaluadas de acuerdo con su desempefio versus su impacto en el entorno social de
los habitantes de la ciudad; es decir, es una propuesta de herramienta que sistematizaria el seguimiento y el
monitoreo de los programas del Gobierno de la Ciudad de México a través de los resultados obtenidos mediante
indicadores de desempefio. El Sistema tiene la capacidad de concentrar la informacion que todas las Unidades

Responsables del Gasto sobre los programas a su cargo y de los indicadores de desempefio. Esta informacidn
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permitiria analizar el presupuesto asignado versus los resultados obtenidos; serviria para contar con informacion
oportuna para la toma de decisiones en cuanto a la planificacion y el uso de los recursos de la Ciudad de México

en beneficio de su poblacion. Entre los objetivos que se persiguen con este sistema sobresalen los siguientes:

1. Alinear de manera automatizada los programas de las Unidades Responsables del Gasto con las
estrategias, objetivos y lineas de politica del Programa General de Desarrollo, para obtener informes de
avances consolidados, de manera agil y oportuna que permitan la toma de decisiones;

2. Mecanizar el seguimiento de los avances registrados en las MIR utilizando tableros de control,
semaforizaciones y calendario de metas que permitan identificar las desviaciones en los resultados
esperados;

3. Recopilar de manera automatizada los datos que alimentaran los indicadores de desempefio de las
Unidades Responsables del Gasto;

4. Automatizar la extraccién de la informacién presupuestal contenida en el Sistema de Planeacién de
Recursos Gubernamental SAP-GRP de tal manera que permita obtener los datos del presupuesto
(original, modificado y ejercido) que las Unidades Responsables del Gasto asociardn a los programas a su
cargo, asi como todos los catdlogos de la estructura programatica y los catdlogos usados para la
alineacién estratégica y los marcos de la politica publica. Contar con un médulo que permitird a los
evaluadores consultar el grado de cumplimiento de los programas con base en los indicadores de
desempeno de las MIR; calendarizar y dar seguimiento a las actividades y compromisos asumidos por

ellos asi como por las Unidades Responsables del Gasto'®.

105 \/éase Secretaria de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal, Op. Cit,. pag. 83-90.
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El ciclo general del Sistema de Monitoreo se puede resumir de la siguiente manera.

Figura 14. Ciclo general del Sistema de Monitoreo
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Fuente: Secretaria de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal

El Sistema de Monitoreo estd integrado por cuatro moddulos interrelacionados que cubren los objetivos

especificos conforme a los que, como punto de partida, se alinea el programa presupuestario con la

programacion estratégica mediante la MIR; en las siguientes etapas se registran los avances conforme a los

indicadores de desempefio para confrontarlos con los avances planeados, identificar posibles desviaciones y, por

ultimo, llevar a cabo la evaluacion.
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Figura 15. Mddulos del Sistema de Monitoreo
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Figura 16. Operacion del Sistema de Monitoreo

i — 1
[ bty i —™ |
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4.2.4. Fortalecimiento Institucional

Capacitacion

La implementacion del PbR exige el desarrollo de habilidades especiales por parte de los servidores publicos que
participan en el proceso de planeacién, programacion, presupuestacion y evaluacién de los programas publicos
del Gobierno del Distrito Federal. Ante dicha necesidad, la Secretaria de Finanzas en 2012 firmd un convenio de
colaboracién con la Universidad Nacional Auténoma de México con la finalidad de capacitar en PBR a cerca de

setecientos servidores publicos.

Ante la imperiosa necesidad de capacitar a un gran niumero de servidores publicos del Gobierno del Distrito
Federal en materia de PBR, se optd por disefiar e impartir el mismo bajo la modalidad online, que ademas de
contribuir a la alfabetizacién digital, considerada actualmente como una oportunidad social, econdmica y
relevante para el desarrollo de procesos de ensefianza-aprendizaje, ofrece las siguientes ventajas:

e Es menos costoso que un curso presencial, pues no exige movimiento del personal a diferentes partes

de la ciudad.

e Se optimiza el tiempo, mediante el ahorro de traslados y la explotacion de las redes.
Para reforzar el conocimiento adquirido en linea, se llevaron cabo talleres presenciales en los que se efectuaron
ejercicios practicos relacionados con la aplicacidn de la Metodologia de Marco Légico; asi se puso en practica el
aprendizaje tedrico adquirido mediante el uso de las tecnologias de la informacién y comunicacién, lo que la
volvié vivencial al aterrizar su aplicacidn en casos reales vinculados con la experiencia de los servidores publicos

capacitados.

Estructura orgdnica
Ante la exigencia de contar con un area especializada que diera seguimiento a la implementacion y posterior

funcionamiento de la GPR se cred en el afio 2011 —dentro de la estructura organica de la Secretaria de

Finanzas— la Direccion de Gestion basada en Resultados, cuya funcidn principal consistia en coordinar los
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diferentes trabajos relacionados con la implementacién de la GPR, para que ésta se realice de manera ordenada

y consistente®,

Figura 17. Organigrama de la Secretaria de Finanzas del Gobierno de la Ciudad de México
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Fuente: Secretaria de Finanzas del Gobierno de la Ciudad de México

106 \/éase Secretaria de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal, Op. Cit,. pag. 92-94.
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4.3SITUACION ACTUAL: RESULTADOS DEL DIAGNOSTICO QUE PERMITE CONOCER EL AVANCE
ALCANZADO EN LA IMPLEMENTACION DEL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS.

En cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley General de Contabilidad Gubernamental, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico debe hacer entrega anualmente a la Cdmara de Diputados del Congreso de la
Unién, un informe del avance alcanzado por las entidades federativas, los municipios y las demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México, en la implantacidn y operacion del Presupuesto basado en Resultados y del
Sistema de Evaluacién del Desempefio (PbR-SED)'’, Para esto, la SHCP, en coordinacion con las 31 entidades
federativas y una muestra de municipios y demarcaciones territoriales, lleva a cabo el diagndstico que permite
conocer el nivel de capacidades existentes en los dmbitos clave de la gestion del gasto y del estado en que se

encuentra la implementacion del Presupuesto basado en Resultados en los gobiernos locales.

El diagndstico que realiza la SHCP tiene como base el sistema de Evaluacion PRODEV (SEP) creado por el Banco
Interamericano de Desarrollo con el propésito de analizar la capacidad institucional de los paises de la regidn
para implementacion de una gestion publica basada en resultados. El primer Diagndstico sobre el avance en la
implementacién de la iniciativa PbR-SED en entidades federativas fue presentado por la SHCP a la Cdmara de
Diputados en 2012, con informacién obtenida entre 2009 y 2010; su propdsito fue obtener una valoracién basal
sobre el estado de la implantacién de la iniciativa en las 32 entidades federativas. En este primer diagndstico la
Ciudad de México se colocé en el primer lugar como la entidad con mayor avance en la implementacién (82 por

ciento).

Desde 2009, la SHCP ha realizado seis diagndsticos, los cinco primeros con el mismo tipo y nimero de reactivos.
Para el ultimo diagndstico realizado en 2016 y publicado el 28 de abril de 2017, se modifico el cuestionario,
adicionando 60 preguntas. Las adiciones se centraron en lo relativo a las practicas de evaluacién y la utilizacion
estratégica de la informacion de desempefio a lo largo del ciclo presupuestario. Estas modificaciones:
eliminacién, modificacion e incorporacion de reactivos, y el cambio en la ponderacion de los mismos, tuvieron

como consecuencia la imposibilidad de comparar de manera directa los resultados de los indices obtenidos en

197 “Documento relativo al cumplimiento de las disposiciones contenidas en el pdrrafo tercero del articulo 80 de la Ley
General de Contabilidad Gubernamental”
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aflos previos'®. Derivado de lo anterior y a efecto de hacer comparativos los resultados obtenidos por cada
entidad federativa, se volvid a analizar la informacidn obtenida en 2015 utilizando los criterios de valoracién

ajustados para el diagndstico 2016.

De acuerdo a los resultados de este ultimo informe, en términos generales en 2016, el avance a nivel nacional en
el grado de implementacion del PbR se incrementé en mds de cinco puntos con respecto a 2015, al pasar de
60.1 por ciento a 65.3 por ciento; sin embargo, la Ciudad de México experimento un retroceso de 57.4 por

|ll

ciento para 2015 a 53.6 por ciento en 2016, lo que implica un nivel “medio bajo” de implementacién (lgual a 50
por ciento y menor a 60 por ciento) y colocandose en el lugar 27 de implementacidn con respecto a las demas

entidades federativas.

Las principales deficiencias, de acuerdo al mismo diagndstico, se encuentran principalmente en la programacion
y capacitacion:

e Capacitaciéon: Se requiere reforzar el marco normativo para ejecutar politicas orientadas hacia la
profesionalizacién de los funcionarios publicos en materia de Gestidn para Resultados, Presupuesto
basado en Resultados y Sistema de Evaluacion del Desempefio.

e Programacion: La categoria de programacion es la que menor porcentaje de avance muestra, por lo

que se precisa fortalecer los mecanismos necesarios para sustentar su estructura programatica’®

y
la integracién de un mayor nimero de programas presupuestarios con su respectiva matriz de

marco légico.

108 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. “Diagndstico sobre el avance en la Implementacion del PbR-SED de las entidades federativas”, 2017. Pag.
14 y 15 [En linea], Disponible en http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/.

109 | 3 clasificacion programdtica debe contar con una clasificacion de los programas presupuestarios, que permita organizar, en forma representativa y
homogénea, las asignaciones de recursos de los programas presupuestarios. En este sentido, el CONAC publico el 19 de julio de 2013 para su adopcion
obligatoria para todas las entidades federativas en el presupuesto 2014, el “Acuerdo por el que se emite la clasificacion programatica (Tipologia
General)”. A partir del segundo nivel es obligacion de cada entidad federativa integrar en cada modalidad del clasificador sus programas
presupuestarios.
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El Diagnéstico por entidad federativa presenta lo siguientes resultados:

Grafica 15. Resultados por Entidad Federativa y grado de implementacién 2017
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Fuente: Diagndstico sobre el avance en la Implementacién del PbR-SED de las entidades federativas

Las cinco entidades con mayor avance en la implementacién son el Estado de México, Baja California,
Guanajuato, Yucatdn y Puebla, y los aspectos en comun que hicieron que estas entidades se colocaran entre los
cinco primeros, de acuerdo al diagndstico, son:

e las categorias de marco juridico, ejercicio y control, seguimiento y evaluacién destacan por los altos
valores obtenidos, reflejando con ello que estas entidades reflejan en su legislacién la evaluacion del
ejercicio de los recursos publicos, asi como mecanismos para analizar, mejorar y ejecutar las metas de
los programas presupuestarios.

e Cuentan con el marco normativo para ejecutar politicas orientadas hacia la profesionalizacidon de los
funcionarios publicos en materia de Gestidn para Resultados, Presupuesto basado en Resultados y
Sistema de Evaluacién del Desempeiio.

e Cuentan con mecanismos adecuados para los procesos de adquisicidn, arrendamiento y contratacion de
bienes y servicios y con el marco juridico para la implementacidn de las politicas del Servicio Civil de

Carrera.
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Asi mismo, las cinco entidades con menor avance en la implementaciéon son Baja California Sur, Colima,
Guerrero, Veracruz y Durango, y los aspectos en comun que hicieron que estas entidades se colocaran entre los
ultimos lugares, fueron:

e Requieren un marco normativo para ejecutar politicas orientadas hacia la profesionalizaciéon de los
funcionarios publicos en materia de Gestidn para Resultados, Presupuesto basado en Resultados y
Sistema de Evaluacion del Desempefio.

e Carecen de un marco normativo, asi como de los mecanismos de implementacién en materia de
transparencia y rendicion de cuentas, armonizacién y uso del lenguaje ciudadano.

e Estas entidades presentan el menor porcentaje en el tema de evaluacién, por lo que precisan fortalecer
los mecanismos para atender las tareas de evaluacién del desempeno de los programas, para cumplir
adecuadamente los objetivos estratégicos del gobierno.

e Son deficientes los mecanismos para sustentar su estructura programatica y por lo tanto los

mecanismos para analizar, ejecutar y dar seguimiento a las metas de los programas presupuestarios.

Es de resaltar que el “informe del avance alcanzado por las entidades federativas, los municipios y las
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, en la implantacion y operacién del PbR-SED” deriva de la
aplicacion de un cuestionario a manera de check list, que se limita a validar la evidencia de que en las
legislaciones de cada Entidad existan los elementos para la Implementacién del PbR, asi como los mecanismos
que propicien su funcionamiento!?; es decir, el sistema de Evaluacién PRODEV (SEP) fue creado por el Banco
Interamericano de Desarrollo, adecuado y aplicado por la SHCP en nuestro pais, para medir las capacidades
institucionales en cada Entidad Federativa para la puesta en marcha del PbR, mas no el impacto del uso de estos
instrumentos. De aqui se entiende, que el Estado de México, por ejemplo, es el estado con mayor avance a nivel
nacional en la implementacién del PbR-SED con un 96.8% por ciento de cumplimiento; sin embargo, de acuerdo

con las ultimas cifras de medicion de la pobreza por entidad federativa publicadas por el Consejo Nacional de

Evaluacion de la politica del Desarrollo Social (CONEVAL), en 2016 el Estado de México es una de las entidades a

110 1. profesionalizacién de los funcionarios publicos en materia de Gestién para Resultados, Presupuesto basado en
Resultados y Sistema de Evaluacién del Desempeiio, 2. Obtenciéon de informacion a través de la aplicacién de
evaluaciones que podrian mejorar el cumplimiento en las metas de los programas presupuestarios. 3. mecanismos de
implementacion en materia de transparencia y rendicion de cuentas, armonizacion y uso del lenguaje ciudadano. 4. la
estructura programatica cuenta con los elementemos que permitan analizar, y dar seguimiento a las metas de los
programas presupuestarios.
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nivel nacional con mayor nimero de habitantes en condicion de pobreza con el 54.2% de su poblacidn,
porcentaje mayor que el promedio nacional (47.6 por ciento). En contraste, la Ciudad de México es la cuarta
entidad a nivel nacional con el menor nimero de habitantes en condicién de pobreza con el 27.5%, muy por
debajo del promedio nacional. Lo anterior es solo una muestra de que el avance en la implementacion del
Presupuesto basado en Resultados, al dia de hoy no guarda una relacién directa con una mejora en las
oportunidades de vida de su poblacidon en nuestro pais, debido a que dicha implementacién no ha sustituido
practicas tradicionales en la asignacién presupuestaria. Sin embargo, el “informe del avance alcanzado por las
entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de Meéxico, en la
implantacion y operacion del PbR-SED” no deja de ser el referente mas cercano y un esfuerzo importante para
conocer el avance a nivel nacional en la implementacion del PbR.

Grafica 16. Las 11 entidades con mayor poblacidn en condicidn de pobrezavs las 5 entidades con menor poblacidn en
condicion de pobrezay suavance en laimplamentacion del PbR.
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Fuente: Diagndstico sobre el avance en la Implementaciéon del PbR-SED de las entidades federativas, CONEVAL e INEGI.

En la Ciudad de México es imprescindible seguir impulsando los trabajos realizados hasta el momento y generar
una propuesta que ayude al avance coordinado en su implementacidn, la cual se presenta en el siguiente

apartado.
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4.4PROPUESTA DE RUTA CRITICA Y MATRIZ DE ACTIVIDADES PARA CONSOLIDAR LA

PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS EN LA CIUDAD DE MEXICO.

Ruta Critica para la Implementacion de un Presupuesto
basado en Resultados en la Ciudad de México

Planeacién Programacion y

Presupuestacion

G%f@ I

008”0

F1

Areas participantes

skt *Subsecretaria de Egresos. DGPP

Egresos e
*Apoyo Tecnico

Area responsable del procedimiento

Direccion de Gestion basada en Resultados

Fuente: Elaboracion propia.

*Direccion General de Informatica

‘Sisterna de Monitoreo

‘Sistema de Evaluacién

@—-@—-@—-@ 8
O—C
OO0

*Subsecretaria de Egresos. DGCNCP
*Direccion General de Informatica
*Apoyo Técnico

Unidad de Seguimiento y Evaluacion del Gasto
(nueva creacién)

IMPLEMENTACION DEL

95



Actividpdes

Borticipant:

| Matriz de Actividades para la Implementacion del PbR

Participar £n las mesas d= trabajo del COPLADE |
impulsar se genere un programa de trabaje para:
¥Impular adecusciones a la Ley de Planeacisn
para una contar con mejr Setema de
Planeacian.

v Pubficar 2| Reglaments de laLay de Plan=acian.
¥ Drzanizar sectorss sstratemicos y  designar
Gderes de sector.
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En resumen, las acciones que se deben llevar a cabo en el ambito de los cinco grandes temas que implica la

implementacion del Presupuesto basado en Resultados son:

1. Planeacion Estratégica. Para tener un sistema de planeacién consolidado en donde estén alineados
los programas presupuestarios con los programas sectoriales e institucionales, que a su vez
deberan estar alineados con el Programa General de Desarrollo, se debe contar con:
-Adecuaciones inherentes al marco normativo de la Ciudad de México y publicar el Reglamento
de la Ley de Planeacién del Desarrollo del Distrito Federal;

-Lineamientos para la elaboracion de los programas sectoriales e institucionales bajo criterios
uniformes;

-Programas sectoriales e institucionales alineados con el Programa General de Desarrollo, que
incluyan objetivos, metas claras, indicadores y un horizonte de tiempo para su cumplimiento,
con lo cual se facilitaria la programacién multianual.

2. Programacion y Presupuestacion. Se debe contar con mecanismos y objetivos claros para que la
asignacion de recursos presupuestales se realice con base en el cumplimiento de metas vy
conforme al resultado de las evaluaciones realizadas a los programas presupuestarios del
gobierno. Para lograrlo es necesario:

-Mejorar los catdlogos en la estructura funcional programatica para su adecuada alineacion con
los instrumentos de planeacién;

-Integrar la totalidad de los programas presupuestarios en la categoria programatica
correspondiente para su adecuada vinculacién con los recursos asignados.

3. Sistema de Monitoreo. Implementar el Sistema de Monitoreo, el objetivo de este sistema, como ya
se indicd, es contar con mecanismos que permitan proveer informaciéon oportuna y relevante
sobre los avances en el cumplimiento de los indicadores de desempefio, para tomar decisiones
ante las desviaciones en la consecucion de las metas planteadas. Se debe privilegiar el uso de las
tecnologias de la informacién y comunicacién para fortalecer el sistema, lo que permitira:
-Dar seguimiento a las MIR de la totalidad de los programas presupuestarios, con el propdsito de
gue sean monitoreados y evaluados bajo la Metodologia de Marco Légico;
-Alinear y monitorear todas las MIR por medio del Sistema de Monitoreo.

4. Sistema de Evaluacion. Con la creacién y funcionamiento del Sistema de Monitoreo se podra

automatizar la etapa de seguimiento de los indicadores de desempefio y se robustecera la fase
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de evaluacion de los programas presupuestarios mediante el empleo de la Metodologia de
Marco Légico reflejada en las MIR contenidas en dicho sistema de informacidn. No obstante, es
necesario emitir normas técnicas y metodologias de monitoreo y evaluacién, asi como criterios
para corregir el incumplimiento de metas en la ejecucién de los programas y proyectos. Por lo
tanto, se debe:

-Institucionalizar el Programa Anual de Evaluacién, mediante su incorporacion en el Decreto de
Presupuesto de Egresos de cada ejercicio fiscal. La informaciéon contenida en el Sistema de
Monitoreo, vinculada a los indicadores de desempeno de los programas presupuestarios, y
producida con motivo de su evaluacién, contribuird enormemente a transparentar el quehacer
gubernamental y brindar informacién relevante para ampliar a detalle la rendicidn de cuentas, lo
que derivard en:

-La generacién de informes trimestrales basados en resultados para la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal;

-La publicacién de los resultados de los indicadores de impacto de los programas prioritarios de
la Ciudad de México para consulta del publico en general.

5. Fortalecimiento Institucional. Este tema es uno de los mds importantes, ya que es imprescindible
gue todos los servidores publicos estén capacitados y abiertos al cambio, que visualicen los
beneficios que trae a su trabajo la implementacidn y consolidacidn del PbR en el Gobierno del
Distrito Federal y los que se generaran a los ciudadanos a quienes se prestan los bienes o
brindan los servicios, para lo cual:

Se debe crear un programa de capacitacion permanente en PbR para todos los servidores
publicos relacionados con la planeacién, programacién, presupuestacion y evaluacion de
programas publicos.

Otro aspecto importante es la creacién de una Unidad de Planeacién y Evaluacidon del Gasto
dentro de la estructura organica de la Secretaria de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal,
que se encargue de coordinar los grandes esfuerzos que se estan llevando a cabo para consumar
la GpR y el PbR. De sus acciones derivaran los ajustes necesarios a los programas
gubernamentales y las correspondientes adecuaciones a las etapas del ciclo presupuestario que

garanticen la produccién de los resultados que la sociedad demanda.
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...La planificacion y el presupuesto deben verse como un proceso continuo y complementario, pues no se
puede planificar sin conocer los recursos con los que se cuenta ni se debe presupuestar sin el referente
bdsico de la planificacion; en otras palabras, el qué y el con qué son inseparables. Asimismo, el monitoreo
y la evaluacion se nutren tanto del proceso de planificacion como del de produccion de bienes y servicios:
la definicion de los indicadores de desempefo es una parte importante de la planificacion, y los datos

para construir esos indicadores se registran en los servicios publicos en la mayoria de los casos.

...Lo anterior es de suma importancia, porque el reto mds importante en la GpR... [y del PbR]... consiste
en alinear todos los instrumentos para que actuen de forma coordinada y complementaria y puedan

contribuir asi al logro de resultados...”. !

111 GARCIA Roberto y GARCIA Mauricio, Op. Cit., pag. 11y 14.
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CONCLUSIONES

“El poder de medir resultados:

Si no mide resultados, no puede distinguir entre éxito y fracaso.
Si no puede ver el éxito, no lo puede recompensar.

Si no puede recompensar el éxito, no puede aprender de él.

Si no puede reconocer el fracaso, no lo puede corregir.

Si puede demostrar resultados, puede ganar el respaldo publico”**2.

Cada afio el gobierno se esfuerza por hacerse de recursos (Ley de Ingresos) para enfrentar sus obligaciones
institucionales, el esfuerzo para proveerlos recae en sus habitantes, es por esto que el Gobierno debe garantizar
a sus ciudadanos que los recursos de los que disponga seran destinados a los fines para los cuales haya sido
recaudados, que se gasten de la manera mas eficiente y se logren resultados tangibles para la poblacion, asi
como se rindan cuentas oportunamente a los propios habitantes de su aplicacidn. Los retos que el pais enfrenta
no se atenderdn solo con el incremento de los recursos publicos que se destinen para dichos fines, es necesario
incrementar la calidad con la que se gastan. En la medida que se comprenda que, desde muchos puntos de vista,
dos de los principales problemas de México son la desigualdad y la pobreza, las acciones que se realicen

tendientes a resolver o mitigar la gravedad de estos problemas, resultan de enorme importancia®3.

El Presupuesto basado en Resultados promueve que el gobierno tenga un enfoque orientado a resultados mas
que hacia los procesos o las actividades, para ello busca modificar el volumen y calidad de los bienes y servicios
que produce, asignando recursos a aquellos programas que sean pertinentes y estratégicos para obtener los
resultados planteados en el plan estratégico de mediano y largo plazo. Con esta técnica se busca fortalecer la
planificacidén y su articulacidn e integracion con el presupuesto para concretar los planes y lograr los resultados

esperados.

112 ZALL Jody, RIST Ray, “Manual para gestores del desarrollo, Diez pasos hacia un sistema de seguimiento y evaluacion basado en resultados”, Banco
Mundial, 2005. P4ag. 11.

113 CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS. “Manual de Presupuesto de Egresos de la Federacion”, 2006, pag. 8. [En linea], Disponible en
http://www.cefp.gob.mx/.
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“El presupuesto es un instrumento imprescindible para fortalecer la disciplina fiscal. El deterioro de los
presupuestos como instrumento de la politica fiscal y de asignacion de los recursos publicos refleja la
incapacidad del gobierno y del sistema politico para adaptar sus demandas y sus prioridades
permanentes de ingresos publicos... El presupuesto basado en resultados requiere de disciplina fiscal

expresada como capacidad bdsica para formular presupuestos”*?4,

El gobierno de la Ciudad de México inicid la implementacién del Presupuesto basado en Resultados en 2008,
para esto realizd cambios importantes como la integracién del programa presupuestal en la clave
presupuestaria, inici6 la conformacion del sistema de indicadores generados a través de la metodologia del
marco légico, desarrollé una propuesta del funcionamiento de una herramienta tecnolégica para el monitoreo
del sistema de indicadores, adecud su estructura organica e inicid cursos de capacitacion en linea. Estas acciones
hicieron que en 2012, la CDMX se colocara como la entidad con mayor avance en la implementacion del PbR; sin
embargo, en los Ultimos afios no solo no ha avanzado en su implementacién, sino ha experimentado un
retroceso con respecto a otras entidades. Su mayor debilidad consiste en que no ha integrado en la categoria
programa presupuestario la totalidad de los programas presupuestarios de la administracion publica de la
Ciudad de México, por lo que esta parte del presupuesto no cuenta con matriz de indicadores; por otro lado,
tampoco se ha puesto en marcha un sistema de monitoreo alimentado por el sistema de indicadores existente y
que ha sido generado a través de la metodologia del marco ldgico, lo que deriva en practicas de seguimiento
tradicionales que se limitan al avance fisico-financiero; y por ultimo, el sistema de evaluaciéon no considera al
sistema de indicadores, ni tampoco se vincula a ésta con el presupuesto para retroalimentar el siguiente ciclo
presupuestario y mejorar la asignacién anual, por lo que el Gobierno de la Ciudad sigue trabajando sobre la base

de una asignacién presupuestal tradicional.

Pero esto no es privativo de la Ciudad de México, el Gobierno Federal afirma que su proceso de implementacion
del PbR-SED concluyé en 2008 en atencién a lo establecido en el articulo sexto transitorio de la Ley de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; y que a partir del 2009 se ha ido consolidando su operaciéon como un
proceso de mejora continua. Sin embargo, la realidad es que contar con un sistema de indicadores y realizar
evaluaciones de resultados, no implica que dichos resultados sean utilizados por los administradores y los

grupos politicos en la asignacidn presupuestaria de cada ejercicio fiscal, por lo que el fin Ultimo al que obedece

114 GUZMAN Marcela. “Presupuesto por Resultados”, Materiales de capacitacion del Banco Interamericano de Desarrollo, pag. 12 y 14.
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la implementacién y puesta en marcha de un presupuesto basado en resultados no tiene efectos en la

retroalimentacion y mejora del ciclo presupuestario perpetrando practicas incrementalistas.

Esto también sucede con el resto de las entidades federativas, ya que de acuerdo con el “informe del avance
alcanzado por las entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México,
en la implantacion y operacion del PbR-SED” elaborado por la SHCP, el Estado de México, por ejemplo, es el
estado con mayor avance a nivel nacional en la implementacién del PbR-SED con un 96.8% por ciento de
cumplimiento; sin embargo, de acuerdo con las ultimas cifras de medicién de la pobreza por entidad federativa
publicadas por el Consejo Nacional de Evaluacion de la politica del Desarrollo Social (CONEVAL), en 2016 el
Estado de México es una de las entidades a nivel nacional con mayor numero de habitantes en condicién de
pobreza con el 54.2% de su poblacién, porcentaje mayor que el promedio nacional (47.6 por ciento). En
contraste, la Ciudad de México es la cuarta entidad a nivel nacional con el menor nimero de habitantes en
condiciéon de pobreza con el 27.5%, muy por debajo del promedio nacional. Lo anterior es solo una muestra de
que al dia de hoy, el avance en la implementacion del Presupuesto basado en Resultados en nuestro pais, no
guarda una relacidn directa con una mejora en las oportunidades de vida de su poblacion, debido a que dicha

implementacién no ha sustituido prdcticas tradicionales en la asignacidon presupuestaria.

La implementacidn del Presupuesto basado en Resultados no es una tarea sencilla, ya que intervienen diversos
factores que influyen directamente en el éxito de la estrategia, entre los que predominan los culturales, sociales
y politicos. Ademas,...La sola existencia de los instrumentos no garantiza una gestion eficaz y eficiente. Por
ejemplo, la elaboracion de planes estratégicos es una prdctica extendida, pero pocos paises articulan los planes

con el presupuesto y con un sistema de monitoreo y evaluacién”.**®

El Banco Interamericano de Desarrollo plantea que la Gestién para Resultados y por lo tanto el Presupuesto
basado en Resultados, precisan para su implantaciéon, de un entorno institucional y politico relativamente

maduros, en los que son necesarias las siguientes condiciones minimas?*®:

115 GARCIA Roberto y GARCIA Mauricio, Op. Cit., pag. 14.
116 BID, Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), “Modelo abierto de Gestidn para Resultados en el Sector publico”, 2007,
pag. 40-43.
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Democracia: Desde el punto de vista politico, el primer requerimiento para la
implementacion es la existencia de un régimen democratico consolidado y estable. Los
regimenes autoritarios no cuentan con motivos para preocuparse por el proceso de
creacién de valor para la ciudadania. Ni siquiera una democracia débil esta en buenas
condiciones para implementar con éxito la GpR, si no avanza paralelamente en su
desarrollo politico e institucional.

Entorno institucional estable: El grado de madurez de las democracias se refleja en su
solidez institucional. De ella se derivan la coherencia del ordenamiento territorial,
juridico, econdmico y administrativo. Se requiere un marco institucional sélido para que
haya continuidad en la gestion publica y, por tanto, en la implementacién del PbR.
Seguridad juridica: es en el Poder Judicial donde se ventilaran los actos delictivos o de
corrupcién administrativa que, en ausencia de un sistema eficaz de administracion de
justicia, quedarian impunes.

Control social: Sin un control ciudadano de los organismos del Estado, la posibilidad de
creacion de valor publico disminuye.

Cultura de valor publico: los servidores publicos deben comprender y promover una
cultura de valor publico, en la que la ciudadania pueda apreciarlos (tanto a ellos como a
las instituciones en las que se desempefian) como productores de valor mas que como
meros administradores o controladores.

Reconocimiento y aceptacion del modelo: Se necesita un compromiso politico de alto
nivel que promueva la GpR mas alla de los limites temporales de un gobierno, asi como
también acciones especificas orientadas a generar las capacidades necesarias para que
los gestores publicos puedan actuar sobre los procesos de creacién de valor en
concordancia con las nuevas demandas ciudadanas.

Valores institucionales y profesionales: La funcidn directiva, como en general la vida
publica, deben regirse por un sistema de valores y de comportamientos institucionales,
personales y profesionales, antes que por cualquier otra cosa.

Disponibilidad y uso de informacién: la informacidn constituye uno de los pilares del PbR
por favorecer la toma de decisiones y el desarrollo del conocimiento; sin embargo, por si
sola no sirve a los propésitos del modelo planteado. Para que sea util, la informacidn

debe ser analizada, interpretada, asimilada y de facil manejo.
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Es claro que el gasto gubernamental puede ampliar el conjunto de oportunidades de vida para los individuos,
también que un mayor gasto social no tendrd impacto sobre el desarrollo humano si existen distorsiones en la
identificacidon de las preferencias ciudadanas sobre la ejecucidn del gasto publico, tales como la corrupcién, la

presencia de presiones grupales o una baja calidad de la burocracia.

Es por esto, que conocer el camino a seguir para consolidar la implementacion del PbR no basta, es necesario
contar con un conjunto de condiciones previas, o por lo menos en proceso de maduracidn, para que la
aplicacién de la técnica realmente tenga efectos en la manera en que se presupuesta. Entre los aspectos que
destacan son la voluntad politica, el impulso al fortalecimiento institucional, el desarrollo de sistemas de
informacién confiables, el uso de tecnologias de la informacion y contar con servidores publicos de todos los
niveles, capacitados, con valores personales y profesionales, pero sobre todo, comprometidos con eso, con el

servicio publico.
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