I e $YE e M LSRR D 2D e

/2

INFORME DE EXPERIENCIA PROFESIONAL

Gabriel Alvarez Herrera
6707392-6

CONSIDERACIONES GENERALES EN TORNO AL PROCESO DE
PLANEACION, PROGRAMACION, PRESUPUESTACION,
EJERCICIO, SEGUIMIENTO, CONTROL Y EVALUACION. CASO
DE MEXICO

Ciudad de México, septiembre de 2002

% ,’,s.-,p—""’ e




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



e e b 3 2 A

AGRADECIMIENTOS

A mi esposa Leticia por el amor y admiracidon que le profeso.

A mis hijos Ileana y Gabriel. El mas grande éxito y estimulo de vida.

A mis padres, Emma y Gabriel por todo lo que soy.

Mi agradecimiento al Lic. José Manuel Flores Ramos, por su apoyo y
comprension.

Mi reconocimiento al Lic. Alfonso Valencia Robles por su generosidad y
amistad.

Mi gratitud al Lic. Fernando del Cueto Charles por su asesoria y apoyo.

(3}






INDICE

Introduccion

1. PLANEACION.
Marco Teodrico del Proceso de Planeacion.
El Proceso de Planeacidon del Gobierno Mexicano.
Marco Juridico en el Caso de México.
Algunos Comentarios y Observaciones al Proceso de
Planeacion. Caso de México

II. PROGRAMACION
Marco Teodrico.
La Programacion a Corto Plazo en México
Marco Juridico
Algunos Comentarios y Observaciones al Proceso de
Programacién a Corto Plazo en el Caso de México.

II1. PRESUPUESTACION.
Marco Tedrico.
El Proceso de Presupuestacion en la Administracion
Pdblica Federal de México.
Algunos Comentarios y Observaciones en Torno al
Proceso de Formulacion del Proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacién.

IV. EJERCICIO DEL GASTO PUBLICO
Marco Conceptual. Clasificacion Presupuestal.
El Proceso de Ejercicio Presupuestal en México.
Marco Juridico. Caso de México
Algunos Comentarios y Observaciones al Proceso de
Ejercicio del Gasto Publico Federal.

10
14
16

22
28
34
36

39
42

45

50
45
61
63




INDICE

V. SEGUIMIENTO Y EVALUACION
Marco Tedrico del Proceso de Seguimiento y 66
Evaluacion de la Gestién Pablica
El Proceso del Control, Seguimiento y Evaluacion 70
llevado a cabo en México
Algunos Comentarios y Observaciones en Torno a los 73-
Informes de Seguimiento y Evaluacidn.
VI. CONCLUSIONES GENERALES 76
Notas 80
Bibliografia 81




Introduccion.

Mi larga trayectoria en actividades programatico-presupuestales me han permitido
detectar la existencia de algunos problemas en el proceso integral de Planeacién,
por lo que en este trabajo, realizo comentarios y propuestas sobre medidas que
podrian solventar estos problemas.

En este documento, describo para cada etapa del proceso integral de la
planeacion, el marco tedrico, la experiencia actual en México y su contexto
juridico, asi como comentarios y propuestas para agilizar y hacer mas eficiente y
confiable la planeacién en nuestro pais.

Seria pretencioso hacer un tratado sobre la teoria sobre la planeacion y su
aplicacion en México, en este breve ensayo, reitero, solamente describo las
diversas etapas del procedimiento de formulacion y realizo las propuestas para su
mejor operacion. Es por ello, que quiero dejar claro, que los apartados tedricos de
cada una de las etapas del proceso de planeacidn que aqui se presentan, son
solamente una recopilacion sintetizada, casi textual, de los conceptos de los
siguientes autores: Gonzalo Martner, George A. Steiner, Fabian Martinez Villegas,
CEPAL, ONU, entre otros (ver bibliografia).

Espero que estas breves lineas sirvan a algun estudioso en la materia o a futuros
profesionales de la economia interesados sobre los aspectos practicos del proceso
de planeacion, tengan un referente sobre los problemas que se pudiere enfrentar
en la operacidn cotidiana.

En concordancia con los conceptos tedricos y practicos que definen a la planeacion
como un proceso integral compuesto por varias etapas, a saber: Planeacion,



Programacion, Presupuestacion, Ejercicio, Control, Seguimiento y Evaluacion. Estas
fases se deben realizarse en estricto orden, de manera continua y de forma

permanente.

A continuacién se observa un diagrama que presenta de manera esquematica las
seis grandes etapas que integran el sistema de planeacion de México, asi como sus

vinculaciones y periodos de formulacion y ejecucion.

PROCESO INTEGRAL DE PLANEACION. Caso de México
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Fuente: Elaboracion propia
Es importante reiterar que en este trabajo no se pretende realizar un tratado en la

técnica de programacion, presupuestacion, ejercicio del presupuesto, se limita
exclusivamente a analizar el proceso, tiempos y principales caracteristicas de los

documentos que en estas etapas se generan.

Finalmente, y en otro orden de ideas, deseo expresar mi agradecimiento a quienes
me han apoyado para la realizacion de este informe de experiencia profesional y
con ello lograr cumplir una de mis mas altas aspiraciones, por cierto por largo
tiempo pospuesta, que es la de obtener el titulo de Licenciado en Economia.



Es asi que externo mi reconocimiento y eterno agradecimiento a la Facultad de
Economia de la Universidad Nacional Autdnoma de México, y en particular a los
maestros y licenciados: Imelda Pifia Moreno, Constantino Naranjo Lara, Gildardo
Lopez Tijerina, y Francisco Hernandez y Puente. Mencidén especial a mi asesor y
director de este trabajo, al Licenciado José Manuel Ramos Flores.



I. PLANEACION.
Marco Teérico del Proceso de la Planeacion

Algunos estudiosos sobre la materia han sefialado —y por otra parte el sentido
comin- que la idea central de la planeacion es la racionalidad. Este principio
supone que, dada la gran cantidad de posibilidades de accion de los hombres, del
gobierno, de las empresas y de las familias, es necesario elegir “racionalmente”

sobre las mejores opciones.

“Planear implica, reducir al minimo posible, el nimero de alternativas que se le
presentan a un agente social, econdmico o politico, que sean posibles realizar de
acuerdo con los recursos que se dispongan” (1).

Por ello, se ha definido al proceso integral de planeacién como la seleccidon
cuidadosa de fines y medios apropiados para alcanzarlos.

Este proceso debe entenderse como una disciplina intelectual de ordenamiento
racional de recursos escasos tras objetivos precisos; implica, ademas del
diagnéstico, la tarea de pronosticar el futuro. Es un analisis, que permite apreciar
todos los causes posibles de accion y seleccionar alternativas mediante un método

de evaluacion cientifica.

“Es la fijacion concreta de objetivos y metas dentro de un plazo determinado, y la
asignacion precisa de los medios tanto politicos, humanos, financieros y materiales

que se requieren para su consecucion” (1).

En el caso que nos ocupa, para el gobierno de un pais, planear implica, dar forma
organica a un conjunto de decisiones, integradas y compatibles entre si, que

guiaran su actividad.
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De las decisiones gubernamentales planeadas se gestan procesos politicos,
tomando como base los conceptos sociales y econdmicos de una administracion,
compensados o influenciados por la opinién publica, partidos politicos, cdmaras de
diputados y senadores.

“Estas decisiones politicas, econdmicas y sociales se plasman en planes globales
que comprenden el andlisis y la fijacidn de metas para toda la economia del pais.
Para hacer dichos andlisis y las proyecciones se emplean instrumentos de medicion
de caracter econdmico como cuentas nacionales, matrices de insumo-producto,
cuentas de fuentes y usos, etc. Estos antecedentes se estudian a través de
técnicas llamadas de programacion global” (1).

“Un plan global fija una serie de objetivos a la economia de un pais, un nivel de
ingresos per capita por alcanzar, una tasa de inversiones, un nivel de consumo,
etc. El plan global contiene dichas metas y las hace compatibles entre si y con el
volumen de recursos disponibles” (1).

Sin embargo, para “aterrizar” estas decisiones y acciones es necesario expresarlas
de manera sectorial, regional y sobre algunos temas de especial relevancia para el
gobierno en turno. Es asi, que estas acciones concretas se incorporan en
programas sectoriales que consideran actividades particulares, como la agricultura,
los transportes, la vivienda, etc. o en programas regionales, referentes a las
regiones de un pais y los especiales como podrian ser los relativos a cultura,
discapacitados, cinematografia, seguridad, etc.

Por lo general, la programacion sectorial, regional o especial tiene como finalidad
romper estrangulamientos producidos en algunas actividades econdémicas. El
diagnostico que se hace para este nivel de planeacion, es distinto de aquel que se
practica en caso de la planeacion global; ya que aqui se persigue encontrar “los
cuellos de botella” que se han generado en la economia o en la sociedad.
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El Proceso de Planeacion de Largo Plazo del Gobierno Mexicano.

La experiencia de planeacion en nuestro pais es basta, ya que desde la época
prehispanica se llevaban a cabo planes de caracter econdémico, politicos y sociales,
los cuales han quedado plasmados en varios codices de la época. Sin embargo, no
es sino hasta la etapa post revolucionaria en que se inician, de manera formal y
estructurada, incipientes ensayos de planeacion.

Es asi que durante la gestién presidencial del General Lazaro Cardenas del Rio se
elabora un denominado "“Plan Quinquenal” (2), en donde esbozaban estos
primeros intentos de planeacién de corte moderno. Este documento, solamente

incluia enunciados politicos e intenciones de orientacion social y econémica.

Las siguientes administraciones presidenciales, siguieron este ejemplo, realizando
algunos ejercicios mas o menos técnica y socialmente exitosos (3).

No es sino hasta hace algunos afos, bajo la administracion del Presidente
Licenciado José Lopez Portillo, cuando se incorpora en la Constitucion Politica, en
el Articulo 26,
la obligacién

Constitucidédn r—l
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Fuente: Elaboracion propia

y 21 de la Ley de Planeacion, obligan a que en el transcurso de los primeros seis
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meses de la administracién se entregue al Congreso de la Union el Plan Nacional
de Desarrollo correspondiente a los seis afios de gobierno.

Este plan, sefiala la Constitucién, debe: precisar los objetivos nacionales, estrategia
y prioridades del desarrollo integral del pais, contener previsiones sobre los
recursos que seran asignados a tales fines; determinar los instrumentos y
responsables de su ejecucion, establecer los lineamientos de politica de caracter
global, sectorial y regional; sus previsiones se referiran al conjunto de la actividad
econdmica y social, y regir el contenido de los programas que se generen en el
Sistema Nacional de Planeacion.

Desde la incorporacidn de la obligacién constitucional de normar la actividad
gubernamental a través de la planeacion, todos lo gobiernos han desarrollado un
proceso de planeacion nacional del desarrollo, denominado “Sistema Nacional de
Planeacion”, que han “intentado impulsar un proceso de definicidn, concertacion,
seguimiento y evaluacion de las politicas y acciones del Poder Ejecutivo Federal,
ademas de integrar la opinion de la poblaciéon, mediante mecanismos de
participacion ciudadana para la elaboracion y evaluacion de planes y programas”

(D).

En el ambito de la Administracién Publica Federal se han establecido espacios de
colaboracion y concertacion intersecretarial para el anadlisis, seguimiento vy

evaluacion de los programas sectoriales, especiales, institucionales y regionales.

Mediante este Sistema WNacional de Planeacion se han creado vinculos de
colaboracion con los comités de planeacion del desarrollo estatales y los comités
de planeacidon municipales.

En la actualidad y a partir de 1999, se ha definido un ‘esquema basado en tres
grandes procesos:

* La planeacion estratégica.




* El seguimiento y control.
* El mejoramiento organizacional,

El proceso de planeacion estratégica del desarrollo se estructura en instrumentos y
mecanismos de largo y corto plazos (entiéndase largo plazo, seis afios, periodo de

la administracién y corto plazo, un afo).

El Plan Nacional de Desarrollo constituye el instrumento base de la planeacion del
Ejecutivo Federal con un horizonte de seis aiios (2001-2006), en él se incluyen los
principios del gobierno, sus objetivos y estrategias. Es el instrumento rector de
toda la accion del administracion publica federal y es presentado para su

conocimiento al H. Congreso de la Unidn.

Basados en el Plan Nacional de Desarrollo se deben elaborar una serie de
programas sectoriales, especiales, institucionales y regionales, que pretenden
“aterrizar” de manera detallada el plan de accién del Ejecutivo federal. A
continuacién se enlistan los programas sectoriales y especiales que la actual
administracion ha considerado temas de prioridad nacional:

* Educacion
* Energia
* Comercio interior y exterior

* Desarrollo en las regiones Sur-Sureste, Centro pais, Centro-Occidente, Noreste,
Noroeste, asi como los programas Puebla-Panama, Frontera Norte y Frontera

Sur.
* Desarrollo urbano

* Financiamiento para el desarrollo
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* Infraestructura

* Ciencia y tecnologia

* Medio ambiente y recursos naturales
* Modernizacion del gobierno

* Produccion y abasto de alimentos

* Desarrollo empresarial

* Turismo

* Prevencion y atencion de desastres naturales
* Procuracion e imparticion de justicia
* Salud

* Soberania

* Seguridad nacional

* Seguridad publica




Marco Juridico en el Caso de México.

Como se menciond anteriormente, México no se ha abstraido de orientar su
quehacer cotidiano a través de métodos de planeacion, es asi que en 1982, se
incorpord en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos el Articulo
26, en el que se establece: “El Estado organizara un sistema de planeacién
democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia
y equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la
democratizacién politica, social y cultural de la Nacién.”

“Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los
objetivos de la planeacidn. La planeacidn sera democratica. Mediante la
participacion de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones vy
demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo.
Habra un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los
programas de la Administracion Publica Federal.”

“La Ley facultard al Ejecutivo para que se establezcan los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeaciéon democrética,
y los criterios para la formulacion, instrumentacion, control y evaluacién del plan y
los programas de desarrollo. Asimismo determinara los érganos responsables del
proceso de planeacion y las bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante
convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y acuerde con
los particulares las acciones a realizar para su elaboracién y ejecucion.”

Con el fin de instrumentar y normar esta disposicion constitucional, el 5 de enero
de 1983, el presidente Miguel de la Madrid Hurtado, publicé en el Diario Oficial de
la Federacion, la Ley de Planeacion, en donde se establecen las caracteristicas
especificas de este proceso, asi como los plazos en que se deben cumplir.

16



“En un gobierno democratico, la planeacién participativa es un imperativo. Sin ella,
las acciones del Poder Ejecutivo se perderian en actos deshilvanados, sin armonia
y complementacion. La sociedad no tendria un punto de referencia al cual acudir
para darle orden y sentido a sus propias iniciativas. Es necesario revitalizar el
ejercicio de la planeacidn para convertirla en el instrumento que armonice las
acciones del Ejecutivo y ofrezca un punto de referencia a la sociedad” (4).
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Algunos Comentarios y Observaciones en Torno al Proceso de la
Planeaciéon. Caso de México.

Al revisar la experiencia de planeacion llevada a cabo en México, puedo decir que
el Gobierno Federal ha intentado cumplir con los procedimientos y técnicas de la

planeacion estratégica.

Sin embargo, mi experiencia en el trabajo cotidiano en las labores operativas a
niveles medios y superiores, me han permitido detectar problemas de vital
importancia en el proceso de planeacion llevado a cabo en México. En este
apartado, describo los problemas y algunas recomendaciones que estimo podrian
contribuir a que la planeacion dejara de ser un cumplimiento legal y un ejercicio
tedrico-practico y se convierta, efectivamente, en una herramienta del desarrollo

nacional:

1. Durante los periodos electorales, los candidatos a la Presidencia de la
Republica, generalmente realizan una serie de propuestas de caracter
economico, social y politico. También, recogen a lo largo de todo el pais una
gran cantidad de sugerencias de diversos agentes econdémicos, politicos y

sociales.

Sin embargo, una vez que el candidato asume el poder, la generalidad de
estas propuestas y sugerencias no son consideradas en la elaboracion del
Plan Nacional de Desarrollo, a pesar de que los discursos oficiales dejan
entrever que efectivamente fueron contempladas, y en sustitucién se
recurre a una nueva ronda de consultas con otros agentes y/o expertos en
cada tema. Finalmente lo formula un reducido grupo de funcionarios
gubernamentales —en el caso de la actual administracion, la Oficina de



Planeacion Estratégica de la Presidencia de la Republica-(generalmente sin
tomar en cuenta o en minima parte, la consulta).

Es por ello que el Plan Nacional de Desarrollo carece de una legitimidad
social y por ende, no es un documento que la sociedad respete y cumpla en
la gran parte que le corresponde.

Como seiialé anteriormente, la Ley de Planeacién, en su articulo 5, obliga al
Titular del Ejecutivo a enviarlo al Congreso de la Union, exclusivamente para
su examen y opinidn, sin importar la aprobacion o rechazo de los
representantes populares.

En consecuencia el “Sistema Nacional de Planeacion Participativa”, como lo
denomina la actual administracion, no es democratico ni mucho menos
participativo.

Con el fin de cumplir satisfactoriamente con lo enunciado por Ila
Constitucion, sugiero que en su formulacién se considere ampliamente la
efectiva y real participacion ciudadana, y sobre todo, que incluya las
“promesas” que formuld el candidato a la presidencia de la Republica ya que
éstas fueron el motivo por el cual fue electo.

Adicionalmente, seria conveniente realizar las modificaciones pertinentes a
la Constitucidn General de la Republica y a la Ley de Planeacion para que el
Congreso de la Unidn validara y legitimara el Plan Nacional de Desarrollo, en
lugar de solamente tomar nota de su contenido.

El mismo Articulo 5 de la Ley de Planeacion se obliga al Titular del Ejecutivo
Federal a enviar al Congreso de la Unidn, en un plazo no mayor a seis
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meses, contados a partir de la toma de posesién, el Plan Nacional de

Desarrollo.

A partir de la presentaciéon del Plan Nacional de Desarrollo, la Ley sefala
que se deben formular los programas sectoriales, especiales y regionales. A
pesar de que no existe un plazo legalmente establecido, generalmente se

elaboran durante los siguientes seis meses.

Este calendario de formulacion y puesta en operacion del proceso de
planeacion en México, implica que al menos en un afio, no se disponga de
un marco de planeacion que oriente la accidon publica.

En el caso de la actual administracion, a la fecha (julio del afio 2002), a dos
afos de la toma de posesién, se han presentado los programas sectoriales
correspondientes a Educacion, Comercio Interior, Desarrollo Urbano y
Vivienda, Financiamiento para el Desarrollo, Ciencia y Tecnologia, Medio
Ambiente y Recursos Naturales, Desarrollo Social, Modernizacién del
Gobierno, Turismo, Procuracion e Imparticiéon de Justicia, Salud, Poblacion y
Cultura. También se han empezado a instrumentar los programas
regionales de Puebla- Panama, Frontera Norte y Frontera Sur.

También se han presentado los primeros documentos para discusion de los
programas de Desarroilo Empresarial, Prevencion de Desastres Naturales y

Seguridad Publica.

De los programas sectoriales y especiales que el Gobierno Federal se
comprometié a elaborar (se enlistan en parrafos anteriores) adn no se
dispone de los siguientes: Infraestructura Basica, Comunicaciones vy
Transportes, Energia, Comercio Exterior, Produccion y Abasto de Alimentos

y Soberania.




Con el fin de solucionar este desfasamiento, recomiendo promover una
reforma constitucional para que en el momento de la toma de posesion del
presidente electo, proponga al Congreso de la Union, el Plan Nacional de
Desarrollo y los programas sectoriales, especiales y regionales que regiran
Su accion.

Estos documentos se pueden elaborar en el periodo comprendido entre la
fecha en que se designe al presidente elegido y la toma de posesion
(alrededor de seis meses) del nuevo presidente de la Repulblica. Por su
parte, el equipo de colaboradores que se haran cargo de los distintos ramos
de la Administracién Publica Federal. con el apoyo y la infraestructura del
gobierno saliente, deberian elaborar los programas sectoriales. Esto aparte
de disponer de los documentos de planeacion, permitiria que los futuros
servidores pUblicos obtuvieran informacidn precisa de su nueva funcion y se
incorporara sus nuevos enfoques de trabajo.

También seria necesario establecer un plazo perentorio de
aproximadamente un mes para que los legisladores tengan la oportunidad
de analizarlo y, en su caso, aprobarlo.

Posteriormente, sugiero establecer una amplia difusion de la nueva vision,
misién, objetivos, metas, etc. a que aspira el nuevo gobierno y los
compromisos que la sociedad debera asumir para su logro.

El Plan Nacional de Desarrollo y sus correspondientes programas no se
actualizan, ni se adecuan a las cambiantes situaciones econdmicas y
sociales por las que atraviesa el pais. Tampoco se realizan las adecuaciones
inherentes a la propia operacion cotidiana de los sectores administrativos,
no previstas, ya sea por ineficiencias, escasez de recursos 0O por
contingencias nacionales e internacionales.
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Para solucionar esta situacién, recomiendo incorporar en la Ley de
Planeaciéon un enunciado que obligue a todas las dependencias a que, por lo
menos una vez cada dos afos, se efectde un analisis, y en su caso,
correcciones al programa sectorial, regional o especial bajo su
responsabilidad. Este procedimiento se debera realizar mediante el uso de
la planeacion estratégica, vinculando las actividades al cumplimiento de los
objetivo y su evaluacion se debera realizar utilizando el sistema de
indicadores de cobertura, calidad, eficiencia, impacto, (mds adelante se
explican) lo que permitira la realimentacion y en su caso correccion.

El proceso integral de planeacion se origina dentro del Ejecutivo Federal, a
través de la elaboracidn de los planes y programas, él mismo es quién los
ejecuta, ejerce los recursos, se controla y se auto evallda. La participacion
de la sociedad, se limita a acatar instrucciones y virtualmente no participa

en la evaluacion de la gestion publica.

Es por ello, que recomiendo establecer causes efectivos de participacion
ciudadana para la toma de decisiones, y fundamentalmente, en la

evaluacién de resultados.

El control macroecondmico del gasto publico ha tenido una preponderancia
sobre la planeacién y el desarrollo de las actividades de la Administracion

PuUblica Federal.

Con el conocimiento claro y preciso de los objetivos reales y viables a
cumplir y la alineaciéon de las actividades cotidianas con las politicas
publicas, dotaran de la informacion suficiente para poder otorgar prioridades
a los programas, proyectos y actividades, auin cuando exista disponibilidad

limitada de recursos.
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También es importante que para la elaboracion y aprobacion del plan y los
programas federales sectoriales, regionales y especiales, se realicen
previsiones serias y profundas, considerando las reales disponibilidades de

recursos y no solamente se constituyan en una serie de buenos deseos.

Es indispensable que la Administracién Publica Federal, en su totalidad,
emplee técnicas de Planeacion Estratégica (5), entendida ésta como un
proceso de largo plazo, pero continuo, flexible e integral que genere una
capacidad de direccion (rumbo) en los miembros de la organizacién
gubernamental. Esta capacidad dara a los tomadores de decisiones la
posibilidad de definir la evolucion que se debe seguir para aprovechar, en
funcién de la situacién interna, las oportunidades actuales y futuras que
ofrece el entorno.



II. PROGRAMACION.

Marco Tedrico.

Para la formulacion de un programa se requiere el empleo de técnicas adecuadas
de programacién. Para cada tipo de programa existe una técnica determinada,
pero en general, puede decirse que cada una de ellas se inspira en una
metodologia casi coman, variando solamente el contenido de las materias. Por
cierto, que cada tipo de programa requiere también expertos diferentes.

En este apartado, expongo la definicion de la planeacion estratégica y algunos
modelos conceptuales y operativos del sistema que en los U(ltimos afios, el
Gobierno Mexicano ha intentado implantar como parte esencial de su quehacer de

planeacion.

Para empezar, es importante entender que no existe un sistema de planeacion
para cada organizacion, sino que los sistemas existentes se deben adaptar a las
caracteristicas particulares de cada una de ellas. Esto debido a que cada

organizacion difiere en algunos aspectos de las demas.

“A Confucio se le adjudicaba haber dicho que si €l fuera gobernante del mundo, lo
primero que haria seria arreglar las definiciones de las palabras, ya que de ellas
dependera la accion. Seria muy util para toda persona interesada en la planeacion
estratégica que la nomenclatura fuera aceptada universalmente, pero este no es el

caso” (6).
En todos los autores consultados para la formulacion de este informe se realiza un

esfuerzo por definir los términos claves.
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A partir de 1955 se han utilizado diversos conceptos para definir la planeacion
estratégica, sin embargo, el mas reconocido, es el que considera cuatro enfoques
diferentes, cada uno de los cuales es necesario para entenderla:

“Primero, la planeacion trata con el porvenir de las decisiones actuales. Esto
significa que la planeacion estratégica observa la cadena de consecuencias de
causas y efectos durante un tiempo, relacionada con una decision real o
intencionada que tomara el director o en este caso el Titular del Ejecutivo Federal.
Si a este ultimo no le agrada la perspectiva futura a largo plazo, la decisiéon puede
cambiarse facilmente. La planeacidon estratégica también observa las posibles
alternativas de los cursos de accién en el futuro, y al escoger algunas, éstas se
convierten en la base para tomar decisiones presentes. La esencia de la
planeacion estratégica consiste en la identificacion sistematica de las
oportunidades y peligros que surgen en el futuro, 1os cuales combinados con otros
datos importantes proporcionan la base para que una empresa o un gobierno tome
mejores decisiones en el presente para explotar las oportunidades y evitar los
peligros. Planear significa disefiar un futuro deseado en el largo plazo y plantear
las acciones que se deben instrumentar en el corto plazo” (5).

“Segundo, la planeacidon estratégica es un proceso que se inicia con el
establecimiento de metas, define estrategias y politicas para lograr estas metas, y
desarrolla planes detallados para asegurar la implantacion de las estrategias y asi
obtener los fines buscados. También es un proceso para decidir de antemano qué
tipo de esfuerzos de planeacion debe hacerse, cuando y como debe realizarse,
quién lo llevara a cabo, y que se hard con los resultados. La planeacion
estratégica es sistematica en el sentido que es organizada y conducida con base
en una realidad entendida. También debe entenderse como un proceso continuo,
especialmente en cuanto a la formulaciéon de estrategias ya que los cambios en el
entorno son continuos. La idea no es que los planes deberian cambiarse a diario,




sino que la planeacion debe efectuarse en forma continua y ser apoyada por
acciones apropiadas cuando sea necesario” (5).

“Tercero, la planeaciéon estratégica es una actitud, una forma de vida; requiere de
dedicacidn para actuar con base en la observacion del futuro, y una determinacion
para planear constante y sistematicamente. Ademads representa un proceso
mental, un ejercicio intelectual, mas que una serie de procesos, procedimientos,
estructuras o técnicas prescritos. Para lograr mejores resultados todos los
integrantes de un gobierno, deben creer en el valor de la planeaciéon estratégica y
deben tratar de desempeiar sus actividades lo mejor posible.” (5)

“Cuarto, un sistema de planeacion estratégica formal une tres tipos de planes
fundamentales, que son: planes estratégicos programas a mediano plazo,
presupuestos a corto plazo y planes operativos. El concepto de una estructura de
planes también se expresa en la siguiente definicion: la planeacion estratégica es
el esfuerzo sistematico y mas o menos formal de un gobierno o empresa para
establecer sus propdsitos basicos.” (5)

Estos cuatro elementos o caracteristicas de la planeacion estratégica dan sustento
tedrico a la programacion de corto plazo que se lleva a cabo en nuestro pais, a
través de los llamados “Programas Operativos Anuales”.

En el siguiente diagrama se presenta la estructura y proceso de planeacion
estratégica que de manera ideal debe de implantar un gobierno a efecto de
realizar su planeacion de forma moderna y técnicamente adecuada.




# Flujos de Info

b’laneacic’m estr

Expectativas de:
eSociedad

| ~Comunidad -
esAgentes econdmicos
eAgentes politicos

=Gobernantes v

P| Paridopotticc [
eServidores publicos Estrateglas maestras
«Misidn o

v

_ Implantacién de
' programas - .

eVisién

I [ Propésitos
=0Objetivos
Bases de datos de: ePoifticas

Jesueid ered ved B

3 L3
+Previsiones

I
Evaluacién de:

? v Normas de decision y v
evaluacién [

Fuente: La Planeacion Estratégica. George A. Steiner. Ed. CECSA.2001.
Cabe resaltar que la planeacion estratégica no trata de tomar decisiones futuras,

ya que éstas solo pueden tomarse en el momento. La planeacion del futuro exige
que se haga la eleccion entre posibles escenarios futuros, y las decisiones se
deben tomar en el momento con base en los hechos cotidianos. Por supuesto, que

una vez tomadas, pueden tener consecuencias irrevocables en el largo plazo.

La planeacion estratégica no representa una programacion del futuro, ni tampoco
el desarrollo de una serie de planes que sirvan de molde para usarse diariamente
sin cambiarlos en el futuro lejano. La planeacién estratégica debe ser flexible para
poder aprovechar las oportunidades actuales y futuras que ofrece el entorno.

“La planeacidén estratégica no es nada mas un conjunto de programas funcionales
o una extrapolacion de los presupuestos actuales; es un enfoque de sistemas para
guiar una pais durante un tiempo a través de un entorno, para lograr las metas
dictadas.” (5)
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“La planeacién estratégica es un proceso acucioso de recopilaciéon de informacién,
de analisis, de escudrifiar el futuro, de producir ideas y de formalizar planes y
programas. Para fines ilustrativos generalmente se reconocen tres etapas que
principian por cuestionar al gobierno desde varias perspectivas en el tiempo y en
cuanto a lo que ha hecho, hace y debera hacer en el futuro. Las etapas son las

siguientes:

CUESTIONAMOS CON EL PROPOSITO DE...

éDdénde estamos? Definir la posicion estratégica actual
(posicionamiento presente)

{A donde vamos? Escudrifiar el futuro y  predecir

consecuencias. (posicionamiento
descriptivo)

¢A dbénde deberiamos ir? Proyectar al gobierno con la posicién
estratégica (posicionamiento normativo)

Con base en las respuestas que se le asignen a cada uno de estos
cuestionamientos se deben formular los programas y proyectos operativos” (5).

“Los programas sectoriales, especiales y el presupuesto anual deben cubrir los
agregados econdmicos y sefialar las metas al nivel sectorial, regional o de algun
tema en especifico por conseguir. Asi como el plan global necesita de los
programas sectoriales, éstos requieren de una expresion detallada a nivel de cada
region o zona geografica del pais. Elo es tanto mas importante cuando que la
economia de los paises no es territorialmente homogéneo y exige por
consiguiente, tratamientos especiales. En los planes y programas se fijan metas

temporales precisas para el mediano y largo plazos” (7).

Con el fin de lograr las metas establecidas en los programas, se elaboran
“programas de trabajo” de corto plazo, por lo general, un afo. Es decir, la
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orientacion contenida en el plan de largo plazo se lleva al nivel de operacion en el
programa concreto de accion, de corto plazo.

El programa de trabajo anual, emerge del Plan Nacional de Desarrollo y debe
contener todos los elementos que permitan asignar los recursos humanos,
materiales y financieros.

“Los programas de trabajo se deben formular mas que en unidades financieras y
monetarias, en unidades fisicas de “producto final” o en términos de “volumenes
de trabajo”. Es decir se precisa por ejemplo el monto de vacunas a aplicar,
kildmetros de vias de ferrocarril a instalar, etc. Determinadas las unidades fisicas
de producto final o de actividades, se procede a calcular los “costos”. Si se
establece por ejemplo, en el programa de trabajo la construccion de X nimero de
viviendas, debe determinarse el costo de materiales y trabajo por metro cuadrado
construido, si se establece que se educaran y niumero de nifios, se calcula el costo
de enseinanza por alumno. De esta manera, se llega a fijar el costo de cada uno
de los programas de accion.” (1)

La distribucién de los recursos necesarios para solventar el costo de los programas
se hace a través del “presupuesto”.




La Programacion a Corto Plazo en México

En congruencia con las diversas etapas tedricas expresadas con anterioridad, el
ejecutivo federal ha llevado a cabo su proceso de programacion a corto plazo a
través de la elaboracion de los llamados “Programas Operativos Anuales (POA’s)”.

Para el efecto, durante los ultimos afios, el Gobierno Federal ha intentado
implantar la planeacion estratégica tomando como base la siguiente

conceptualizacion:

Modelo de Planeacion Estratégica Gubernamental
Caso de México.
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Fuente: Reforma a! Sistema Presupuestano. Implantacdn. SHCP-SECODAM. Ceprocep. Sept. 1999

En los programas operativos anuales se incorporan las acciones o actividades que
se realizaran en ese periodo, tomando como base los resultados del afio anterior.
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Se consideran los nuevos programas, proyectos y actividades que contribuiran al
logro de los objetivos de politica nacional y sectorial. Incluyen las estimaciones de

recursos humanos, materiales y financieros requeridos para su instrumentacion.

A continuacion se describe a grandes rasgos el proceso utilizado en México para la
formulacion de
la programacion

de corto plazo:
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junio de cada arfio, cuando la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través de

quincena de

la Subsecretaria de Egresos, solicita a cada dependencia coordinadora sectorial
que integre sus Comités Técnicos de Instrumentacion del Plan Nacional de
Desarrollo (COTEIP), con la participacion de sus entidades y organismos
coordinados.

Una vez instalados estos COTEP’s, cada coordinador sectorial inicia un ejercicio de
revision y adecuacidon a las llamadas “Estructuras Programaticas” o también
denominadas “Aperturas Programaticas Presupuestales” —denominacion que les da
la Ley de Planeacidén y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal.

Cabe realizar un paréntesis para explicar en que consisten y las caracteristicas
principales de las estructuras programaticas. Estas son las claves y nombres que
se le asignan a cada una de las actividades y proyectos que realiza la



Administracién Pdblica Federal. Dichas claves sirven para ordenar y poder integrar
el Programa Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Durante los dltimos dos o tres afios, la SHCP ha iniciado la implantacion de la
planeacidn estratégica, lo que ha conllevado la modificacion a las Aperturas
Programaticas, denominandolas las “"Nuevas Estructuras Programaticas (NEP)”

De acuerdo a los "Lineamientos para la Conformacion de las Estructuras
Programaticas de las Dependencias y Entidades, Poderes y Entes Publicos
Federales para 2002” (4), emitidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

a través de la Nueva Estructura Programatica
Subsecretaria e N
€ Egresos , Elementos Programaticos Categorias

estas claves Programaticas

se conforman

Funcién
de entre 15 Y Subfuncién
16 digitos

conforme la

Objetivos
jetivi

Programa Sectorial
— Programa Especial

Programa Regional

siguiente

Lineas de accién
Indicadores y
metas

Fuente: Reforma af Srstema Presupuestanc. IMpIantsasn. SHCP-SECODAM. Ceprocep, Sept.1999

» Actividad Proyecto institucional
institucional £~ proyeacto de inversién

estructura:

e Clave de vinculacién con el PND (tres digitos);

e Funciones y subfunciones (digitos en relacion a las claves que le

correspondan al sector o entidad);

e Vinculacién con el programa sectorial (cuatro digitos);




e Vinculacién con el programa regional correspondiente (dos digitos);

e Vinculacién con el programa especial en el cual se tenga impacto (dos
digitos);

¢ Clave de la Unidad Responsable.
e Clave de los procesos y proyectos
e Tipo de gasto (corriente o de inversion)

La integracién y conformaciéon de estas “Nuevas Estructuras Programaticas” es
compleja y sobre todo si se cambian anualmente. Mas adelante destacaré los
graves problemas que conilevan las adecuaciones anuales a este conjunto de
claves.

Regresando al tema del proceso de programacion a corto plazo, una vez acordadas
las aperturas programaticas, se incorporan en catalogos que son del dominio de
todos los sectores para la integracion de sus Programas Operativos Anuales y de
sus Proyectos de Presupuesto de Egresos, cabe aclarar que una vez negociadas las
“Nuevas Estructuras Programaticas” todos los sectores que hagan uso de ellas
tendran que utilizarlas textualmente, aunque estas se modifiquen sustancialmente
cada afio.

Si una dependencia, por ejemplo la SEP negocia con la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, una clave para “Educacion Continua, EDCO9RE67WS090677"
(ficticia a manera de ejemplo), todas las demds dependencias que realicen
educacion continua tendran que utilizar la misma denominacion en sus Programas
Operativos Anuales y en sus Proyectos de Presupuesto de Egresos..
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La segunda etapa del proceso de programacion a corto plazo, se lleva a cabo
durante el mes de junio, consiste en la integracion de los Programas Operativos
Anuales (POA’'s). Para esta actividad, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a
través de la Subsecretaria de Egresos emite lineamientos y formatos que servirdn

de base para su formulacion (4).

Es importante destacar que este ejercicio programatico-presupuestal, es casi
exclusivamente un listado de las actividades que se realizaran en el afio y un

grueso costeo de ellas.

Posteriormente, una vez que las dependencias, entidades y organismos han
integrado sus POA’s, se envian a las secretarias coordinadoras para su revision,
integracién y validacion del titular. También se verifica que esté acorde con los
lineamientos sectoriales y que tenga congruencia con el Plan Nacional de

Desarrollo.

Acto seguido, se someten a consideracién de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, especificamente de la Direccion General de Programacion y Presupuesto
sectorial. Estas, vuelven a revisar congruencias y son remitidas a la Unidad de
Politica y Control Presupuestal de la misma Secretaria, quién a su vez integra los
requerimientos econdmico financieros para sufragar las actividades planteadas por
todas las dependencias, entidades, organismos y empresas sujetas a control
presupuestal, de toda la Administracion Publica Federal, asi como los apoyos que
este nivel de gobierno otorga a las entidades federativas y a los municipios, pagos
al servicio de la deuda, compromisos internacionales, etc.

En el momento en que se dispone del monto total de recursos requeridos, es

confrontado con la Subsecretaria de Ingresos, instancia que con base en
estimaciones macroecondmicas, determina el monto de recursos disponibles tanto
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de ingresos del Gobierno Federal como provenientes de financiamientos internos y
externos.

De manera paralela y durante los meses de julio y agosto, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Plblico a través de la Subsecretaria de Egresos, tomando como
base los Programa Operativo Anual’s elaborados por las Dependencias y Entidades,
elabora un ejercicio adicional que se denomina internamente como “Presupuesto
Preliminar”, que en el apartado correspondiente en este trabajo, se vera con mas
detenimiento.



Marco Juridico.

De conformidad con lo establecido en el articulo 2 de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal, este ultimo comprende las erogaciones que
realizan los Poderes Legislativo y Judicial, Presidencia de la Republica, Secretarias
de Estado, Procuraduria General de la Republica, Organismos Descentralizados y
entidades, fideicomisos paraestatales y Entes Publicos Federales (Instituto Federal
Electoral y la Comisidon Nacional de los Derechos Humanos).

En el Articulo 13 de la citada Ley, queda establecido que el gasto publico federal
debe expresarse en presupuestos de programas que consideren, objetivos, metas

y unidades responsables de su ejecucion.

En el Articulo 18 de la misma Ley establece que las Camaras de Diputados y de
Senadores, asi como la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, deben formular
sus respectivos Programas Operativos Anuales y sus proyectos de Presupuesto
para su integracion al Proyecto de Presupuestos de Egresos de la Federacidn. De
igual manera deben proceder los Entes Publicos Federales.

El Articulo 19 establece que el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion se integrara con los documentos que se refieran a:

e “Descripcion clara de los programas que sean base del proyecto, en los que
se sefialen objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion, asi
como su evaluaciéon estimada por programa;

e Explicacion y comentarios de los principales programas y en especial de

aquellos que abarquen dos o mas ejercicios fiscales;

e Estimacion de ingresos y proposicion de los gastos del ejercicio fiscal para el
que se propone, con indicacién de los empleos que incluye;
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e Ingresos y gastos reales del ultimo ejercicio fiscal;

e Estimacion de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal en curso;

e Situacion de la deuda publica al fin del dltimo ejercicio fiscal y estimacion
de la que se tendra al fin de los ejercicios fiscales en curso e inmediato
siguiente;

e Situacion de la Tesoreria al fin del dltimo ejercicio fiscal y estimacién de la

que se tendra al fin de los ejercicios fiscales en curso e inmediato siguiente;

e Comentarios sobre las condiciones econdmicas, financieras y hacendarias

actuales y las que se prevén para el futuro y;

e En general toda la informacion que se considere Gtil para mostrar la
proposicion en forma clara y completa.”

Por su parte, el Articulo 14 del Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico Federal, sefiala que la formulacion de los programas institucionales
deberan sujetarse a la estructura programatica aprobada por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico a través de la Subsecretaria de Egresos y debera
contener como elementos minimos: la funcion, la subfuncién, el programa y el
subprograma. sin embargo esta Dependencia puede efectuar cambios en la
estructura programatica sin acordario con otras instancias de la administracion
publica federal..
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Algunos Comentarios y Observaciones al Proceso de Programacion a
Corto Plazo en el Caso de México.

Como sefalé en el apartado referente al proceso de programacion a corto plazo,
éste se compone bdsicamente de la revision de las “aperturas programaticas”,
ahora también llamadas “Nuevas Estructuras Programaticas” y de la formulacion
del Programa Operativo Anual (POA), que cumplen con las normas y técnicas que

los estudiosos en la materia han recomendado.

Sin embargo, como resultado de mi experiencia, tanto en dependencias
globalizadoras, como en dependencias coordinadoras sectoriales y en entidades y
organismos coordinados, es necesario realizar algunos comentarios, observaciones

y criticas a este proceso:

1. La revision de las “Nuevas Estructuras Programaticas”, implica que cada
arfio, la clasificacion y ordenamiento de los diferentes programas, acciones y
proyectos se cambien casi al albedrio del programador y, en algunos casos,
a las necesidades operativas de las dependencias coordinadoras sectoriales.
Esto al parecer no implicaria problema alguno, sin embargo, si algin
interesado en realizar series estadisticas histéricas sobre destino y ejecucion
del gasto, le resuitara virtualmente imposible, ya que al haberse cambiado
de nombre y clave no es facil detectar las asignaciones de gasto.

Recomiendo que estas aperturas programaticas, en la medida de lo posible
no se modifiquen anualmente y en el caso de que fuere estrictamente
indispensable, es necesario que la SHCP y las Dependencias Coordinadoras
expliciten claramente el motivo de los cambios, la nueva nomenclatura, las
claves correspondientes en ejercicios anteriores y las acciones lo integran.
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También es necesario que esta informacion esté al alcance de cualquier
interesado, ya sea funcionario, investigador o publico interesado en el tema.

Los cambios en ta nomenclatura de las Aperturas Programaticas se realizan
anualmente, alrededor del mes de mayo, casi en paralelo a la formulaciéon
del Programa Operativo Anual, lo que ocasiona que este documento
programatico, con mucha frecuencia, no se consideren los cambios, ni
plasme los contenidos reales de requerimientos programaticos-

presupuestales.

Sugiero que este proceso de revision se lleve a cabo al inicio de la gestién
gubernamental, tomando como base el Plan Nacional de Desarrolio y los
Programas Sectoriales, Especiales y Regionales y, solamente se incorporen
las nuevas claves y descripciones programaticas de las nuevas necesidades.
Los cambios requeridos se realizarian tomando como base lo expresado en
el inciso 1 de este apartado.

Esto conllevaria a que solamente se requiriese de un periodo de negociacion
entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico a través de la
Subsecretaria de Egresos y las Coordinadoras Sectoriales de tan solo unos
dias y no como actualmente que esta actividad implica casi un mes.

El lapso que la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico a través de la
Subsecretaria de Egresos establece para que las dependencias y organismos
formulen sus Programas Operativos Anuales, es de aproximadamente 15 a
20 dias, provocando que este importante proceso de programacién a corto
plazo, sea solamente para cumplir un requisito documental. Esta situacidn
se agrava en las dependencias, entidades y organismos coordinados, ya que
la coordinadora sectorial, generalmente acorta los plazos de entrega a fin
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de que a sus funcionarios les quede algin tiempo para revision e

integracion.

Sugiero que la formulacion del POA se lleve a cabo desde principios de
mayo y hasta finales de junio.

En virtud de que hasta la fecha, las entidades globalizadoras no consideran
con la debida seriedad este ejercicio y no lo utilizan para la definicion y
asignacion de recursos para el siguiente ejercicio presupuestal, la gran
mayoria de las dependencias y entidades no han tomado a sus POA’s como
los instrumentos rectores de su quehacer cotidiano en el corto plazo y se ha
limitado a un listado de “buenos deseos” y peticiones de recursos imposibles

de autorizar

Recomiendo que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico considere este
ejercicio programatico presupuestal como la base para la integraciéon del
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y se elimine el
ejercicio denominado “Presupuesto Preliminar”, ya que éste ultimo es un
la SHCP,
dependencias y entidades.

ejercicio interno de elaborado sin la participacion de las




III. PRESUPUESTACION.

Marco Teorico.

“Presupuestar es uno de los elementos o etapas del proceso integral de
planeacion. Como ya estableci anteriormente, implica primero la formulacion de
objetivos y el estudio de las alternativas de la accidn futura para alcanzar los fines.
En segundo lugar, representa la reduccidon de las multiples opciones a un grupo
muy reducido y finalmente, la ejecucion de la accion adoptada a través de un
programa de trabajo” (1).

“El presupuesto desempefia una parte secundaria en la primera fase del proceso,
pero tiene una creciente importancia en la segunda. Facilita la eleccion, generando
las bases para comparaciones sistematicas entre aiternativas en juego. Permite
comparar los costos de cada solucidén y cuantificar relativamente las ventajas y
desventajas de cada proyecto. El presupuesto, es en consecuencia, uno de los
ingredientes de la planeacion destinado a disciplinar todo el proceso de la
programacion. En suma, programar y presupuestar son conceptos ligados entre si,
pues uno forma parte del otro” (1).

Una vez fijadas las metas a la accion a través de la programacion y calculados los
costos de los recursos requeridos en el presupuesto, se procede combinar en la
accion los esfuerzos de los recursos humanos y materiales para obtener los fines
propuestos en los planes.

En resumen puede decirse que el presupuesto es un instrumento que contiene
decisiones politicas que deben expresarse en accion. Pero ésta, para ser efectiva y
ejecutarse a menor costo, debe ser planeada. Cuando la accion esta planeada
debe presupuestarse, es decir, medir los recursos humanos, materiales y equipos
necesarios.
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“La formulacién del presupuesto es el acto de medir los costos y de los medios
para ejecutar una accién planeada. Esta debe ser discutida, sopesada y, en su
caso, aprobada en el presupuesto anual por los Jdrganos legislativos, y
posteriormente, ejecutada por la organizacion ejecutiva del gobierno.” (1)

“El presupuesto es, en consecuencia, un conjunto armonico de programas y
proyectos a realizarse en el futuro inmediato y se le llama programa-presupuesto.
Este podria dividirse en un presupuesto de funcionamiento, y en un presupuesto
de desarrollo. Ambos pueden dividirse en programas especificos de operacion y
programas especificos de capital, con sus proyectos de inversion.” (1)

De acuerdo con lo anteriormente planteado , seria falso considerar la planeacion
de largo plazo y de corto plazo como alternativas separadas. Por el contrario la
ausencia de una u otra desvirtta la idea de planeacion.

“Los programas de corto plazo que no se formulan dentro del contexto de uno de
largo plazo, solo se convierten en una racionalizacion de las decisiones inmediatas,
pero no aseguran su eficacia y solidez si no tienen en cuenta objetivos a conseguir

en periodos mayores.” (1)

Por otra parte, la planeacion de largo plazo resultaria insuficiente, ya que la vision
mas amplia y las perspectivas que ofrece no se justifican por si mismas sino en la

medida que influencian la accion inmediata.

Segun Gonzalo Martner, los programas presupuesto se formulan de acuerdo con la
técnica de programacidn presupuestaria y debe considerar las siguientes
caracteristicas en: 1) La técnica presupuestal es el auxiliar de la programacion del
desarrollo; 2) Debe cubrir, principaimente, el corto plazo; 3) Es una técnica
especializada, en cuanto abarca el ambito de un sector, como es el gobierno;
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4)Utiliza dimensiones reales y financieras a la vez; 5) Abarca un campo
interdisciplinario.

En sintesis la programacion presupuestaria se expresa en el programa-presupuesto
como un instrumento que cumple el propodsito de combinar los recursos disponibles
en el futuro inmediato tras las metas de corto plazo, concebidas para la ejecuciéon
de los objetivos de largo y mediano plazo.
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El Proceso de Presupuestacion en la Administracion Pablica Federal de

México.

A continuacién presento un diagrama que describe las principales etapas en la
formulacién del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion en el caso

de México:

~ -Presupuesto :
. .preliminar

Formulacion del -
APPEF ;
Dependencias y

AT e T e

Distribucion
interna del PPEF .
" Publicacion en el ,
en Comisiones (21 Diario Oficial de la-
dic Federacion -

PA LR e

Fuente: Elaboracion propio
Como ya mencioné, entre los meses de agosto y septiembre de cada afio, en la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, particularmente, en la Subsecretaria de
Egresos, se elaboran los denominados “presupuestos preliminares”, que
2teoricamente” toma como base los Programas Operativos Anuales formulados por
las entidades y organismos de la Administracién Pudblica Federal, ajustandolos a las
primeras estimaciones de ingresos que realiza la misma Secretaria.
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Este ejercicio tiene como finalidad para la Secretaria de Hacienda Y Crédito Pablico
la realizacién de aproximaciones sucesivas de gasto, que permiten identificar los
programas y acciones que seran posibles ejecutar en el siguiente periodo fiscal. Es
importante recalcar que en este ejercicio no participa el resto de las dependencias
y entidades de la Administracién Pablica Federal.

De manera paralela, la Subsecretaria de Egresos, revisa y ajusta los Programas
Operativos Anuales que elaboraron las dependencias y entidades, otra vez sin

considerar su opinién.

Con base en estos documentos, y con la afinacién de las estimaciones de ingresos,
la SHCP define lo que, cominmente se ha denominado “techos presupuestales”,
que son los montos de gasto limites durante el siguiente ejercicio fiscal. Estos
techos presupuestales, se comunican a las Dependencias y Entidades, alrededor de
la primera quincena del mes de octubre, a efecto de que cada una de ellas
proceda a la formulacion de su Ante Proyecto de Presupuesto de Egresos.

Es necesario destacar que estos limites se comunican en grandes conceptos de
gasto: Gasto de Operacion y Gasto de Capital. Cabe destacar que las
Dependencias y Entidades reciben “etiquetados” y sin posibilidad de modificacién
los recursos asignados a los capitulo 1000 (servicios personales) y 4000
(transferencias y apoyos), por lo que solamente presupuestan, los otros gastos de
operacion capitulos 2000 y 3000 (materiales y suministros y servicios generales,
respectivamente) y Gasto de Capital abiertos en el capitulo 5000 (adquisicion de
mobiliario y equipo) y el capitulo 6000 (obra publica).

Para la formulacién del Ante Proyecto de Presupuesto, las Dependencias, a pesar
de que a Jdltimas fechas el proceso de formulacion e integracion se ha
modernizado utilizando diversos medios electréonicos, tan solo disponen de un
plazo de alrededor de quince dias —en el mejor de los casos- ya que a mas tardar
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para los ultimos dias de octubre de cada afio, la SHCP solicita el envio de los

referidos anteproyectos.

Posteriormente, la SHCP dispone de quince dias para la revision, correccién e
integracion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, a efecto de
disponer de aproximadamente entre una y media y dos semanas para su impresion
y reproduccién y asi estar en posibilidad de entregar, a mas tardar el dia 20 de
noviembre de cada afio, el documento y sus anexos a la H. CaAmara de Diputados.

En el siguiente diagrama presento el flujo que sigue la formulacion del Proyecto de

Presupuesto de Egresos de la Federacion.

( Sistema para la Integracién del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (SIPEF) |

Dependencia /
Entidad

Encripta y envia la base de
datos validada por el sistema

=]

Captura informacion
segun formatos en el
sistema electrénico

=

——

La Unidad de Control y
Politica Presupuestal de
SHCP valida,corrige e

integra PPEF 4

3 La DGPyP desencripta y
carga a la base de datos
central y realiza
modificaciones

SHCP / Egresos
, !

Somete a consideracion det
Presidente de la Republica

rrerrirnnn

D

PPEF

(A

Ly

5 Revisa titular de SHCP

0
0

Imprimen PPEF

)

S0peINdi 3p Brewre) *H By e w3

Fuente: Elaboracién propia

Este proceso se ha modernizado significativamente, lo que ha permitido reducir
tiempos de requisitado de formatos, revision, integracién y correccion.




Los Diputados Federales reciben el Proyecto de Presupuesto de Egresos y de
Ingresos de la Federacion a través de su Secretaria General. Esta instancia los
envia a las Comisiones de Programacion y Presupuesto y de Hacienda
respectivamente, quienes después de realizar una rapida revision, procede a invitar
al titular de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a comparecer ante ellos
para intentar aclarar dudas y recibir comentarios y observaciones. Esta actividad
se realiza alrededor de los ultimos dias de noviembre o los primeros de diciembre.

Una vez aprobado en Comisiones, se discute en el pleno de la Cadmara de
Diputados. Esta actividad generalmente implica el uso de semana. En virtud de
que la Constitucién, sefiala que a mas tardar el Ultimo dia de diciembre tiene que

ser aprobados los
Proceso de revision y analisis en Ia

% H. Camara de Diputados proyectos de

ingresos Y/ de

£1 Titulse deld Eecutivo
A ravés de 13 SHCI
entrege PPES o la
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Fuente: Elabaracion propia.

Sin prorroga, el 31 de diciembre, los diputados tienen que dar por aprobado los
presupuestos de Ingresos y Egresos, a efecto de que su decreto aprobatorio sea
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el primer dia del afio y se inicie el
ejercicio fiscal, tanto de ingresos como de egresos.
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Algunos Comentarios y Observaciones en Torno al Proceso de
Formulacion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

1.

Como se puede apreciar en la descripcidn del proceso de formulaciéon del
Presupuesto de Egresos de la Federacidn que presenté en el apartado
anterior, los técnicos de las dependencias y entidades disponen de tiempos
muy reducidos, lo que provoca que las dreas encargadas de su formulacién
e integracion realicen los trabajos de manera acelerada, sin incluir los
puntos de vista de todas las areas operativas encargadas del ejercicio
directo del gasto. Esta situacion genera, que a lo largo del ejercicio
presupuestal se tengan que realizar una gran cantidad de modificaciones y

adecuaciones presupuestales.

Las dependencias y entidades elaboran su Anteproyecto de Presupuesto de
Egresos, sin embargo la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y
especificamente las Direcciones Generales de Programacion y Presupuesto
Sectoriales, en gran cantidad de ocasiones realizada por técnicos de bajo
nivel de conocimientos, se encargan de realizar la revision y correccion de
estos documentos de planeacion, sin la opinion ni el conocimiento de las
dependencias y entidades. Esta misma situacion se repite en el momento
en que los anteproyectos son revisados por la Unidad de Politica y Control
Presupuestal de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, que es la
encargada de la segunda revision e integracion presupuestal, aunque esta
vez agravado, ya que sus técnicos no son conocedores profundos de las
politicas y programas sectoriales y solo son “procuradores y vigiladores” de

que no se excedan los niveles de gasto.

Posteriormente, el Secretario de Hacienda y Crédito Pablico efectia una
tercera revisidn y correccion, que generalmente se realiza tomando en

cuenta criterios economicos y macroecondomicos globales.
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Posteriormente es sometido a consideracion del Presidente de la Republica,
quién incorpora criterios de caracter politico, con lo que se efectia una

cuartta correccion.

Todas estas modificaciones y ajustes al gasto, son desconocidas para los
titulares de las diversas dependencias y entidades. Solamente conocen sus
presupuestos hasta la aparicidon del Decreto Aprobatorio del Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

A pesar de que el procedimiento integral se ha ajustado en tiempos y los
instrumentos de apoyo se han estado adecuando de conformidad al nuevo
esquema normativo y presupuestario, el procedimiento aun continda siendo
complejo y tortuoso para las Dependencias y Entidades, ya que dia a dia se
realizan cambios y criterios diversos en su formulacion que implican una
permanente capacitacion a todos los niveles de los técnicos
presupuestadores generandose retrasos significativos.

El presupuesto se ha convertido en un tramite para asegurar recursos y no
revela las prioridades del estado, ya que éste se asigna por inercia de gasto
(gasto ejercido el afio en curso mas o menos un porcentaje que compense
el proceso inflacionario o un ajuste al gasto, es igual a gasto presupuestado
para el siguiente ejercicio). También se continla elaborando con base en
las asignaciones y operaciones a realizar (ejemplo: kildmetros, libros,
escuelas, alumnos, vacunas, etc.). Sin embargo a ultimas fechas se ha
empezado a revertir esta tendencia procurando, alinear el cumplimiento de
los objetivos, de las politicas y sustentarse en una asignacion de
prioridades, lo que implicara que en el futuro la asignacion presupuestal
esté plenamente justificada y vinculada al cumplimiento de indicadores que
beneficien a la sociedad.
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5.

El proceso interno en la H. Camara de Diputados -descrito en el apartado
correspondiente de este trabajo- para la revision, en su caso, modificacion y
aprobacion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion se
lleva a cabo en tan solo 30 dias naturales, lo que implica un analisis
superficial y, en muchos casos insuficiente. Con el fin de atenuar estas
presiones de tiempo, sugiero que se promueva una reforma constitucional
para que se obligue al Titular del Ejecutivo Federal envie a la H. Camara de
Diputados, el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, a mas
tardar el 1 de octubre o antes, y no como esta establecido actualmente que

se entrega hasta el 20 de noviembre.

Durante ultimos dos o tres afios, los diputados han realizado modificaciones
sustanciales al Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion que
han implicado la celebracion de sesiones de trabajo muy intensas en el
pleno de la Camara hasta la fecha limite establecida en la Constitucion.
Esto ha provocado que los cambios, no siempre sean los mas adecuados y
por ende, no se apeguen a los lineamientos sustentados en el Plan
Nacional de Desarrollo y en los programas sectoriales, especiales y
regionales y mucho menos a los programas operativos anuales disefiados en

las dependencias y entidades.

Para subsanar esta problematica y permitir que los sefores diputados
dispongan del tiempo necesarios para analizar y proponer las modificaciones
pertinentes, recomiendo modificar la legislacion a efecto de que se les
permita ampliar el plazo de discusidn hasta que se agote totaimente.

En virtud de que actualmente la Constitucion sefala que el Ejecutivo Federal
no podra operar, cobrar impuestos ni ejercer el gasto publico sin la
autorizacion de la Camara de Diputados. Sugiero incorporarie una salvedad
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para que, en caso de que se sobrepase el tiempo de analisis (31 de
diciembre de cada afio), el Gobierno estuviera facultado a cobrar impuestos
y a ejercer el gasto publico ineludible o irreductible sobre las bases del afio
anterior y, una vez aprobado en definitiva, realizar los ajustes y
modificaciones que le indique el Congreso de {a Union.

Otro aspecto de importancia para agilizar, hacer mas eficiente y expedito el
trabajo de los diputados encargados del anadlisis del Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacidn, seria indispensable que, previo al
inicio del primer periodo de sesiones de su legislatura, se sometieran a un
proceso de exhaustiva capacitacion sobre el proceso, contenido y técnicas
de planeacién y de presupuestacion.

Con el fin de que los responsables sectoriales de la operacion y ejercicio del
gasto estén plenamente informados de cualquier modificacion a sus
propuestas de Programa Operativo Anual y del Proyecto de Presupuesto de
Egresos, es indispensable que en cada una de las etapas en que sean
modificadas sus propuestas, estén presentes y sea tomada en cuenta su
opinidn y, en el caso de requerirse ajustes a su Proyecto de Presupuesto de
Egresos, sean ellos, los que determinen los programas y proyectos a afectar
y dejen constancia de la afectacion de metas y del impacto en la
consecucion de los objetivos sectoriales y nacionales.
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EJERCICIO DEL GASTO PUBLICO
Marco Conceptual. Clasificacion Presupuestal del Gasto Publico.

Cualquier gobierno necesita adquirir diversos bienes y servicios para funcionar,
tales como servicios personales, arrendamientos de edificios, compras de
escritorios, muebles, papel, etc. Para el efecto, se establecen ciertas sumas de
dinero, identificandolas con los objetos a que se han destinado. Esta manera de
clasificacion del gasto se le ha denominado “Clasificacion por Objeto del Gasto”.

Su propésito principal es permitir el control contable de los gastos. Los conceptos
de gasto son uniformados para las distintas instancias gubernamentales y el
sistema de contabilidad fiscal controla, que ese dinero se gaste efectivamente a los
fines que se presupuestd. En suma, centra su atencidén en los aspectos contables
de las operaciones gubernamentales procurando identificar el gasto incurrido en

cada cosa comprada.

La clasificacion por objeto del gasto es la base del llamado presupuesto tradicional.
En este presupuesto los conceptos de gasto suelen desglosarse ampliamente,
como una expresion de la desconfianza que prevalece entre el Legislativo y el
Ejecutivo y, como una manera de hacer mas completo el control contable de las

operaciones fiscales.

También existen otras formas de clasificacion y control del gasto. Una de las mas
conocidas es el llamado “Presupuesto por Programas” en el que no desaparece la
clasificacion por objeto del gasto, sino que, por el contrario, se le utiliza para
especificar la composicién de los gastos publicos y determinar la estructura de la
demanda gubernamental. En un presupuesto por programas la clasificacion por
objeto del gasto se combina con la clasificacion por programas y actividades,
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ligando de esta manera los recursos, materiales y suministros que se deben
adquirir.

Esta clasificacion, permite ordenar e identificar sistematicamente los usos que se
dara al dinero asignado a cada programa o actividad. Por esto, debe de identificar
el tipo de bienes y servicios que se van a comprar para cumplir los programas.

“Desde el punto de vista de su uso macroecondmico, la clasificacion debe
proporcionar informacion sobre la clase de bienes y servicios que demanda el
gobierno, a fin de hacer posible el trabajo de analisis de las oficinas centrales de
planeacion.” (8)

“Lo anterior demuestra la conveniencia de que la clasificacion se presente en
forma detallada, aspecto que esta en cierta medida en contradiccidn con la
conveniencia de que las operaciones presupuestales sean flexibles. Ello exige
buscar una forma de compatibilizar la obtencién detallada de informacion para
fines de planeacion con la flexibilidad que exige la operacion del presupuesto.” (8)

“Esto requiere que para los efectos de la aprobacion del documento
presupuestario, las asignaciones se hagan en la Ley anual en forma genérica, a
nivel de grupo o partida, para facilitar la operacion del presupuesto, y que
simultaneamente al planear el presupuesto y al contabilizar su situacion, se haga
un registro detallado de cuentas conforme a un clasificador de partidas que
permita simultdneamente obtener ambos propdsitos.” (8)

Como mencioné anteriormente, se han disefiado clasificaciones del gasto que
responden a las caracteristicas y necesidades de cada pais, sin embargo todas
ellas mantienen caracteristicas similares y homogéneas. Las mas conocidas y
usadas son:
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“"Esquema de clasificacion econdmica.- Esta clasificacion, permite identificar
cada renglon de gastos y de ingresos segun su naturaleza econdmica, en
consecuencia hace posible investigar la influencia que ejercen las finanzas
publicas sobre el resto de la economia nacional. La clasificacién econdmica
muestra la parte de los gastos que se destinan a las operaciones corrientes
del gobierno y la parte de los gastos que se destinan a la creacion de bienes
de capital que permiten ensanchar la capacidad instalada de produccion de
la economia. También presenta el grado en que los servicios
gubernamentales son prestados directamente mediante la utilizacion de
fondos invertidos por el propio gobierno en bienes y servicios o
indirectamente mediante subsidios y préstamos gubernamentales otorgados
a otros drganos encargados de prestar el mismo servicio. La clasificacidon
econdémica se interesa principalmente por ordenar las transacciones
gubernamentales segin su naturaleza econdmica de los efectos que
produce sobre la vida nacional.” (8)

“Esquema de clasificacién por funciones.- Esta clasificacion agrupa las
transacciones del gobierno segun la finalidad particular a la que se destinan.
La finalidad se refiere a los distintos servicios prestados directamente o que

sean financiados por el gobierno.” (8)

“Esquema de clasificacion funcional. Esta clasificacidon considera tres grupos
fundamentales de gastos: El primero de servicios generales como por
ejemplo la defensa nacional, la policia, la justicia, la administracion del
gobierno central, es decir los servicios que solo debe proporcionar el
gobierno. El! segundo, llamado de servicios sociales basicos tales como
educacién, salud, servicios de bienestar, los cuales en general son
proporcionados por el gobierno pero que pueden participar los otros
agentes sociales. El tercero, servicios economicos, y cubre toda clase de
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actividades que son ejecutadas por el sector privado de la economia, como
ejemplo, la promocién del comercio, etc.” (8)

“Clasificacion sectorial.- Es una variante de la clasificacién funcional, siendo
su objetivo, la separacion clara entre los sectores econémicos, sociales y
generales, procurando mostrar las areas de actividad no sefalando los
propdsitos. Amanera de ejemplo: Agricultura; Mineria, Energia; Industria,
Comunicaciones vy transportes; Comercio; Educacién; Investigacion;
Vivienda; Prevision social; etc.” (8)

“Clasificacién por programas y actividades.- Esta clasificacion agrupa los
gastos segun los programas a realizar y al actividades concretas que deben
cumplirse para ejecutar los programas. El objetivo de esta clasificacion es
vincular los gastos con los resultados, expresados en unidades fisicas.” (8)

“Clasificaciones combinadas. Las clasificaciones presupuestarias antes
mencionadas, pueden combinarse entre si y formar verdaderas matrices.
Por ejemplo, la funcidn de educacion puede ser analizada en relacidon con
los gastos en remuneraciones que implica la funcidn, o bien, en relacion
con la inversion escolar; ademas puede interesar saber que parte de los
gastos en educacion es hecha a nivel de gobierno central o en el de los
estados y municipios.” (8)
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Proceso de Ejercicio Presupuestal en México.

La conceptualizacion del Sistema Presupuestario en México, se entiende por “El
flujo continuo de principios, normas y procedimientos mediante los cuales se
establecen los objetivos que reflejan la razén de ser de la Administracion Publica
Federal, asi como la determinacion del gasto publico para su cumplimiento y a
través del cual los responsables de ejecutar los programas podran tomar

decisiones para elevar la calidad de los resultados” (9)

El sistema de ejercicio presupuestal es una combinacion de técnicas de registro y
contabilidad gubernamental. Es asi que se emplean técnicas de clasificador por
objeto del gasto combinada con una presentacidn por programas y a su vez por

sector e institucion.

En seguida se presenta un diagrama que muestra el proceso de ejercicio del gasto

en el Gobierno Federal:
El ejercicio del

Ley de Pr C i y Gasto Publico Federal
5 =| Presupuesto inicia,
3 Aprobado '§ . .
z Fr——— 2 tedricamente, el 1
. calendarizado
g 3| de enero de cada
) v s
g amptiaciones g| afo, tomando como
Presupuesto -
modificado g base los recursos y
. [ Ejercicio del gasto (provlslénvde bienes y servicios publicos) l i asignaciones
«< | [_Capitulo 1000 Servicios Personales |  Némina Proveedores de §'
g {Eapl’tulo 2000 Materiates y Suminis(ros]} Licitaciones o asignaciones directas M‘;"_ﬁﬂc\“" g aprobadas por el
' | [capitulo 3000 Servicios Generales | § g § 42| Congreso de la
& L(}api!ulo 4000 Transferencias ] Autorizacién H. CAmara de Diputados en PEF §" = g §
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§. @imb 6000 Obra Piblica J Licitaciones o asignaciones directas § o § g‘ en el Diario OﬁCia'
% LCzpl'(ulo 7000 Inversiones Financieras] Autorizacion de la SHCP s
° Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos de la Federacion.

Fuente: Elaboracion propia
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La primera etapa del ejercicio consiste en la determinaciéon de la periodicidad de
las ministraciones de recursos. Para el efecto, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico a través de la Subsecretaria de Egresos en conjunto con la Subsecretaria
de Ingresos definen los “tiempos y montos” en que estiman recaudar los recursos
provenientes del cobro de impuestos, por la venta de bienes y servicios que
proporciona el sector publico, por la venta de activos del Gobierno Federal y por
los créditos y financiamientos internos y externos.

Posteriormente, la Subsecretaria de Egresos, solicita a las dependencias y
entidades sus requerimientos de recursos calendarizados por programa y unidad
responsable de su ejecucidn. Para el efecto, las unidades de planeacion o de
presupuesto de cada Dependencia coordinadora sectorial, solicita a las unidades
responsables de la ejecucion de los proyectos, actividades y acciones sus
requerimientos financieros para su puesta en marcha, considerando criterios de
oportunidad, condiciones climaticas, compromisos con la sociedad y/o derivados de
tratados y convenios internacionales, etc.. Recopilada esta informacion se integra
un calendario global sectorial de requerimientos presupuestales.

Esta propuesta es presentada a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, quién
integra los requerimientos de todas las dependencias y entidades y elabora el
calendario “ideal” de requerimientos de recursos econdémicos para la totalidad de la
Administracion Puablica Federal y lo compara con el calendario “real” de
disponibilidad de recursos estimada que obtendra el gobierno durante el ejercicio
fiscal del afo en curso.

Una vez concluida esta comparacidn se realizan las adecuaciones pertinentes y le
son comunicados a las dependencias coordinadoras sectoriales. Generalmente
esta comunicacion se realiza alrededor del mes de febrero o marzo de cada afio,
con lo que virtualmente se realiza un recorte presupuestal, ya que al disminuir el
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tiempo efectivo para el ejercicio de los recursos, se generan sub-ejercicios de
gasto o bien las llamadas “economias de gasto”.

Las dependencias y entidades adecuan sus proyectos y acciones a las
caracteristicas del calendaric de ministraciones autorizado y proceden a su

ejecucion.

Como se observa en el grafico anterior el gasto se ejerce de acuerdo a su destino,
para lo cual, se registran y contabilizan las erogaciones en los llamados capitulos

de gasto, a saber:

Capitulo.- 1000 Servicios Personales. En este rubro de gasto se incluyen todos los
egresos en efectivo por concepto de servicios prestados por el personal
permanente y no permanente, tanto civil como militar. Considera sueldos
ordinarios, salarios, sueldos, asi como los gastos inherentes tales como pagos a los
sistemas de seguridad social, prestaciones, jubilaciones, etc.

Capitulo 2000.- Materiales y Suministros. Comprende la compra de materiales y
utiles de administracion; alimentos y utensilios; materias primas y materiales de
produccidn; materiales y articulos de construccion; productos quimicos,
farmacéuticos y de laboratorio; combustibles, lubricantes y aditivos; vestuario,
blancos, prendas de proteccion y articulos deportivos; materiales explosivos y de

seguridad publica; mercancias diversas.

Capitulo 3000.- Servicios Generales. En este rubro de gasto se registran y
contabilizan los gastos relacionados con la contratacion de servicios de: basicos;
servicios de arrendamiento; servicios de asesoria, informaticos, estudios e
investigaciones; servicios comerciales y bancarios; servicios de mantenimiento,
conservacion e instalacion; servicios de difusion e informacion; servicios de
traslado e instalacién; servicios oficiales; otros servicios.
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Capitulo 4000.- Transferencias. Considera las siguientes erogaciones: Ayudas;

subsidios; transferencias para apoyo de programas; transferencias para el pago de
intereses, comisiones y gastos; transferencias para inversion financiera;

transferencias para amortizacion de pasivo; apoyos a Estados y Municipios.

Capitulo 5000.- Adquisiciones de Bienes Muebles e Inmuebles. En este capitulo se
incluyen los siguientes conceptos de gasto: Mobiliario y equipo de administracion;
maquinaria y equipo agropecuario, industrial y de comunicacion; vehiculos y
equipo de transporte; equipo e instrumental. médico y de laboratorio; herramienta
y refacciones; animales de trabajo y reproduccién; bienes inmuebles; maquinaria y

equipo de defensa y seguridad ptblica.

Capitulo 6000.- Obra Publica. Aqui se incluyen las erogaciones destinadas a:
Obras PUlblicas por contrato; obras publicas por administracion; estudios de

preinversion.

Capitulo 7000.- Inversiones financieras.- Son las erogaciones vinculadas con:
Concesidn de créditos; adquisicion de valores; erogaciones contingentes;

erogaciones especiales.

Los capitulos 8000 y 9000 denominados: Participaciones de ingresos federales y
Deuda puablica, solamente son utilizados por la SHCP, ya que es la Gnica
dependencia autorizada a su ejercicio y considera gastos tales como: Fondo
general de participaciones; fondo de fomento municipal;, contingencia;
compensacién; amortizacion de la deuda publica; intereses de la deuda publica;

comisiones de la deuda publica; gastos de la deuda publica; costo por cobertura;

adeudos de ejercicios fiscales anteriores (ADEFAS).
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Con el fin de ilevar un registro y control del gasto, a su vez estos capitulos de
gasto se subdividen en conceptos y en partidas de gasto. Esta clasificacion se
encuentra en el denominado “Clasificador por Objeto del Gasto” y estd a
disposicion de cuaiquier interesado en la pagina electronica de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

Para el ejercicio del gasto, cada concepto se efectia dentro del marco juridico
establecido para el efecto (marco juridico del ejercicio del gasto de este informe).
Sin embargo, es necesario realizar una breve descripcion de las principales
caracteristicas del ejercicio presupuestal.

El calculo y ejercicio de los servicios personales se encuentra centralizado en la
SHCP que, con base en la plantilla autorizada para cada dependencia y entidad
realiza las previsiones de recursos y cada fecha de pago, realiza las ministraciones
y depdsitos bancarios correspondientes, a efecto de que cada una de ellas, elabore
los cheques correspondientes a los sueldos y salarios de sus empleados. La SHCP
realiza directamente las contribuciones a seguridad social y los pagos de

impuestos.

El ejercicio de gasto de los capitulos 2000, 3000, 5000 y 6000, se realiza en
estricto apego a lo dispuesto en la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico, todas las dependencias y entidades ejercen estos
conceptos de gasto. ElI Decreto Aprobatorio del Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion establece los limites de gasto que las dependencias y
entidades pueden ejercer recursos sin necesidad de realizar licitaciones, lo que les
permite cubrir las necesidades contingentes de ciertos rubros de gasto.

Una importante etapa del ejercicio de los recursos presupuestados en estos
capitulos, es la elaboracion de los programas anuales de adquisiciones vy
arrendamientos y de obras, que son sometidos a consideracion de los Comités de
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Adquisiciones y Obras respectivamente. Una vez aprobados, y de acuerdo a las
disponibilidades financieras plasmadas en su calendario de ministraciones
autorizado por la SHCP, se publican las convocatorias en los medios de
comunicacion nacionales y en caso de asi requerirlo, en internacionales, a efecto

de que los proveedores interesados participen en los procesos de licitacion.

Los proveedores, presentan sus propuestas técnicas, operativas y econdmicas y en
reuniones “abiertas” son dadas a conocer a todos los participantes.
Posteriormente, las dependencias evallan las propuestas y presentan su fallo o
dictamen en una nueva reunién con todos los proveedores participantes. Para la
determinacion del proveedor que gand el concurso, se toma en consideracion la
oferta que cumpla con todos los requerimientos técnicos y operativos y, en caso de
que dos o mas cumplan con éstos, se opta por la propuesta mas econdémica.

Tomada la decisién, las dependencias y entidades asignan el contrato y se
establecen los instrumentos legales pertinentes. Acto seguido se procede a el
surtimiento de los bienes o servicios o a la realizacidon de las obras y de acuerdo a

lo pactado, se procede a realizar los pagos correspondientes. (10)

El ejercicio de los recursos se realiza a través de las denominadas “Cuentas por
Liquidar Certificadas (CLC)” que son los instrumentos o documentos que se
emplean para registrar y contabilizar los gastos de cada una de las operaciones
presupuestales y que equivaldrian a “cheques” que se descuentan de acuerdo a las
asignaciones por cuenta, por partida, por programa, etc.

Las Direcciones de Programacion y Presupuesto Sectoriales de la SHCP
permanentemente dan seguimiento a estos gastos y avances de los programas y
proyectos a efecto de evitar desviaciones del gasto como sobre ejercicios o
subejercicios presupuestales.
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En el caso de que alguna dependencia o entidad requiera cambios de partidas,
programas, derivadas de ailteraciones de los actividades o0 de una mala
presupuestacidon, se debe solicitar autorizacion a la SHCP. Todas estas
modificaciones van conformando el denominado: “presupuesto modificado”.

Durante los 20 Ultimos afios, se han registrado insuficiencias de recursos, lo que
ha generado los llamados “recortes presupuestales”. Estas limitaciones al gasto
publico, implican la reduccidn de recursos asignados a las dependencias y
entidades responsables de la operacidon. Estos recortes son aplicados desde la
SHCP, practicamente sin tomar en cuenta la opinion de las Secretarias
coordinadoras sectoriales o de las dependencias y entidades, solamente se les
comunica el monto a reducir y los programas y proyectos a afectar.

En sintesis esta es una muy breve descripcidn del complicado tramite que implica

el ejercicio del gasto publico en México.




Marco Juridico. Caso de México.

El ejercicio del gasto publico esta normado por la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico Federal y en su correspondiente Reglamento, sin embargo la
Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico a través de la Subsecretaria de Egresos
se ha encargado de emitir una serie de lineamientos y normas internas de
cumplimiento universal por todas las dependencias y entidades de Ila
Administracion publica, que se abocan a normar y establecer las caracteristicas de
los diversos instrumentos del ejercicio presupuestal, tales como las cuentas por
liquidar certificadas, los registros contables y presupuestales que se deben llevar a
cabo en todas las dependencias y entidades, etc. Estas normas se encuentran a
disposicidon de los interesados en el tema de las Direcciones de Programacion y
Presupuesto sectorial y en la Unidad de Politica Presupuestal en el documento
denominado “Manual de Normas y Procedimientos Presupuestarios”.

Sin embargo, especificamente el ejercicio del gasto publico, esta normado por la
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (publicada en
el Diario Oficial de la Federacién el 4 de enero de 2000) y en la Ley de Obras
Publicas y Servicios relacionados con las mismas (publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 4 de enero de 2000) y en sus respectivos reglamentos.

En estas disposiciones legales se establecen los procedimientos, caracteristicas y
particularidades de los procesos de adquisiciones y contratacion de obras, ya sea a
través de licitaciones, asignaciones directas, asi como las especificaciones de los
contratos que se deben establecer y las sanciones que se haran acreedores los

proveedores que fa incumplan.

Cabe hacer mencion que estos procesos de ejercicio del gasto estan intimamente
vinculados a los comportamientos de honestidad, eficiencia y eficacia de los
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servidores publicos involucrados. Para normar estos comportamientos y establecer
las sancione por incumplimientos o faltas, el Congreso de la Unidn aprobd el 31 de
diciembre de 1982 y reformada el 31 de diciembre de 1994, Ia Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.
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Algunos Comentarios y Observaciones al Proceso del Ejercicio del Gasto
Pablico Federal.

En términos generales, a pesar de que en los ultimos afios se han incorporado
aceleradamente modernos procesos electronicos para la tramitacion y ejercicio de
los recursos, en esencia el procedimiento empleado en esta etapa de la planeaciéon
y operacion de la Administracion Publica, es virtualmente igual al empleado
tradicionalmente en la SHCP desde hace mas de 40 afos.

A continuacién se enlistan algunos problemas especificos que se han detectado en
esta etapa de! proceso:

1. La calendarizacién de ministracion de recursos se realiza en funcién de las
disponibilidades de éstos, sin considerar los requerimientos efectivos. Esta
situacion implica tacitamente la aplicacion de recortes presupuestales. Con
el fin de ilustrar esta aseveracion se hace uso del siguiente ejemplo: para el
programa de mantenimiento de carreteras se requieren l0s recursos varios
meses antes de la temporada de lluvias a fin de que se permitan las labores
del personal y que los materiales empleados fraglien adecuadamente, etc.,
esto es decir, los recursos se requieren durante el primer trimestre del afio,
sin embargo la SHCP otorga recursos para estos fines al término del primer
semestre —generalmente principios de la temporada de Huvias- lo que
ocasiona que el programa no se opere adecuadamente y que se registren
“economias”, imposibles de ejercer al siguiente periodo de estiaje, al final
del afo. Esto significa un recorte virtual al presupuesto ya que de esta
manera la SHCP, se “ahorra” recursos, en detrimento del desarrollo del pais.
Este ejemplo se puede reproducir en varias otras actividades agropecuarias,
de infraestructura basica, educativas, de salud, etc.. Cabe hacer mencion
que para evitar estos problemas estacionales, la SHCP dispone de un
mecanismo de asignacion de recursos llamado “Oficio de Secas”, con el cual




se autoriza el ejercicio en las épocas requeridas, sin embargo, estos
instrumentos no son generalmente utilizados, ya que desfasan los

calendarios previstos por la SHCP.

También relacionado con el tema de los “Calendarios de Ministraciones” es
importante destacar que los técnicos presupuestales, con el fin de acelerar
el ejercicio del gasto y teniendo el conocimiento de que casi siempre no son
aprobadas sus propuestas, generalmente sugieren calendarios de
ministraciones a doceavas partes sin considerar los requerimientos reales.

Cualquier modificacién compensada al presupuesto aprobado por la H.
Camara de diputados, también es necesaria la autorizacion de la SHCP,
tramite que generalmente es muy lento, lo que provoca retrasos
significativos en la operacién sectorial cotidiana. Esto a pesar de Ia
instrumentacion de la llamada “Reforma al Sistema Presupuestario” que ha
implicado que tan solo se realicen modificaciones del presupuesto original
en un 7.3%. Esto sin considerar los varios recortes al gasto que ha

instrumentado el Gobierno Federal.

Este porcentaje significa un gran numero de afectaciones presupuestarias
para ajustar el presupuesto a las actividades reales, distintas a lo
programado originalmente, que conllevan a la solicitud de ampliaciones y/o

sub ejercicio de gasto.

Para solucionar esta problematica, es necesarios realizar una mejor
planeacion y programacién —propuesta realizada en este trabajo en el
apartado de planeacion y programacion a corto plazo- De esta manera solo
se realizaran las adecuaciones motivadas por asuntos contingentes.
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4. La cambiante clasificacion de los gastos, motivadas por las modificaciones

anuales a las “Aperturas Programaticas”, impiden la conformacién de series
estadisticas que deben servir para andlisis de evaluacion o estudios de
investigaciones sociales. A manera de ejemplo se puede citar que de 1989 a
1997 las “aportaciones a Seguridad Social” se contabilizaban en el Ramo 23
y a partir de esa fecha se han estado cambiando indistintamente al IMSS,
ISSSTE, ISSFAM, etc. y posteriormente a cada uno de los ramos. A la fecha
es imposible conformar, una serie histdrica sobre cualquier asignacion
presupuestal. En el mismo sentido, estos cambios han falseado las
asignaciones ya que se han incrementado artificialmente los recursos
asignados.

Se ha registrado una reducida flexibilidad y autonomia en el ejercicio de los
recursos publicos, asi como una alta discrecionalidad de las entidades
globalizadoras en la asignacion presupuestal. Para ello, se requiere acelerar
la Reforma al Sistema Presupuestario a fin de que los servidores publicos
dispongan de mayores atribuciones que los corresponsabilicen para elegir la
mejor alternativa en la ejecucion de programas y acciones publicas. Esto se
podra lograr a través de la actualizacidon, modernizacion del Manual de
Normas Presupuestarias para la Administracion Pulblica Federal. (es
necesario sefalar que a ultimas fechas se han registrado algunos avances
en esta actividad, pero que es indispensable profundizar).




6. V. SEGUIMIENTO Y EVALUACION.

Marco Tedrico del Proceso de Seguimiento y Evaluacion de la Gestion
Puablica.

A medida que se van ejecutando los proyectos, acciones y actividades establecidos
en los documentos de planeacion, ya sea de largo o de corto plazo, es preciso
controlar sus resultados. En forma peridédica se deberan obtener informaciones
relativas al cumpliendo de las metas establecidas en el programa de trabajo. Para
el efecto, se deben producir estadisticas que muestren con claridad los resultados
obtenidos. El gobierno, por ejemplo, debe saber cuantas casas a construido,
cuantos caminos ha pavimentado, cuantos enfermos han sido atendidos en los
hospitales, cuantos nifios asisten a las escuelas, cuantos productos han generado
las empresas del estados, pero sobre todo el impacto de estas acciones en la
sociedad y en la economia del pais, por lo que es indispensable realizar una
informacion estadistica basada en los montos de las acciones realizadas pero
correlacionados con otros datos que expresen la magnitud de lo realizado
(indicadores de calidad, cobertura, eficiencia, eficacia) que deben ser:

« Confiables
Garanticen que la informacion que proporcionan sea objetiva;

e Diacrénicos
Permitan medir e identificar variaciones a lo largo del tiempo

e Representativos y relevantes
Describan lo que se desea medir, midan lo que dicen medir y describan la
forma y grado de contribucién de las acciones al cumplimiento de los
objetivos.

e Direccionales y sensibles
Proporcionen informacién sin ambigliedad para determinar el grado de
avance en la consecucién de los objetivos
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e Replicables
Aseguren que al aplicar la misma férmula en diferentes ambitos, tiempos o
condiciones, los resultados sean comparables.

e Vigentes
Se basen en la realidad de la Dependencia o Entidad

e Innovadores
Induzcan a la creacién de condiciones que permiten el surgimiento de
nUevos 0 mejores procesos

El documento Reforma al Sistema Presupuestario de la SHCP y de SCODAM seiiala,
atinadamente, que el empleo de los indicadores “permite producir informacion
para analizar el desempeifio de cualquier area de la institucion y verificar el
cumplimiento de sus objetivos en términos de resultados; se detectan y previenen
desviaciones en el logro de los objetivos; a través de la generacion de informacion
sistematica, contribuyen a mejorar la operacion diaria y consecuentemente la
produccion de bienes y la generacién de servicios y proporcionan datos gue
permitan rendir cuentas sobre el cumplimiento de compromisos”

Segun el mismo documento, “los indicadores estratégicos constituyen el marco de
referencia, a cualquier nivel de la dependencia o entidad para evaluar el
cumplimiento de los objetivos estratégicos. Son los parametros cuantitativos que
miden el desempeiio a cualquier nivel de la dependencia o entidad respecto de sus
metas en los aspectos relevantes de los programas, actividades y proyectos, y que
revelan la eficiencia presupuestaria; Por la naturaleza de ciertas actividades y sus
resultados, en algunos casos los indicadores de gestion, servicios y/o proyectos, se
convertiran en las mejores aproximaciones de los indicadores estratégicos cuando
se relacionen con el quehacer mas caracteristico y estratégico de y una
dependencia o entidad”.
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En la siguiente grafica se muestran

estratégicos:

A * Las dimenciones permiten
orientar los esfuerzos del
quehacer publico de acuerdo a
las prioridades y a las
decisiones mas costo-efectivas

» No exixten indicadores que

Alta

‘

DIFICULTAD DE CONSTRUCCION Y MEDICION

la vez. 23

,

COBERTURA

Baja

midan todas las dimensiones a ‘w*“:’wmmw AR .
ALINEACION
DE RECURSOS

las dimensiones de los indicadores

* Logro de objetivos

Congruencia entre recursos
aprobados y suministrados y
su equidad

e Productividad

Caracteristicas o atributos de
productos/servicios y satisfacién de
usuarios

» Mide alcance de la poblacién o
universo objetivo

-

Corto

TIEMPO REQUERIDO PARA SU ELABORACION

Mediano

Fuente: Reforma al Sistema Presupuestario. Implantacion. SHCP-SECODAM. Septiembre de 1999.

En el momento en que se termine de la implantacidon en la Administracion Publica

Federal de los indicadores estratégicos, se:

e FEstablecerd una corriente continua de informacion estadistica desde las

bases de la Administracion hasta los niveles superiores, a fin de permitir a
los planeadores y directores, una vision oportuna y real de lo que esta

aconteciendo.

e Creara un sistema de informes periddicos con miras a mostrar lo que cada

organismo esta haciendo e identificar los problemas que se le van

presentando.
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El oportuno conocimiento de lo que acontece sirve para rectificar errores en forma
diligente y para reorientar actividades antes de producir el malgasto de recursos.
Para este efecto, debe hacerse una labor permanente de evaluacion de los
resultados que se van obteniendo.

El examen periddico y objetivo de lo que se hace permite a los gobiernos cambiar
rumbos a tiempo, conocer su errores y evitar despilfarros de recursos en
actividades que a la postre no seran fructiferas, por alteraciones en las condiciones
Nno previstas en la programacion, sobre todo en la de corto plazo.
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El Proceso de Control, Seguimiento y Evaluacion llevado a Cabo en

México.

Una de las etapas del proceso de planeacién, sin duda alguna lo constituye el
seguimiento y la evaluacion que se realicen sobre la actuaciéon de la Administracion
Plablica Federal. Para este efecto, el Sector Publico mexicano ha instrumentado la
presentacién de varios medios que permiten mantener informada a la sociedad
sobre el grado de avance y cumplimiento de los objetivos y metas tanto a corto

como a largo plazo.

Para evaluar su actuacion a largo plazo, el gobierno elabora y presenta un informe
denominado “Informe de Avance en la Ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo”.
Este informe se ha convertido en un documento de caracter politico, en donde
exclusivamente se informan sobre los avances obtenidos en los programas y

proyectos que se consideran prioritarios.

Estas evaluaciones, sin periodicidad definida, son enviadas a la Oficina de
Planeacion de ta Presidencia de la Republica, quién tamiza la informacion, integra y
lo da a conocer a la opinién publica a través de los medios de comunicacion
masiva y cumple el formalismo de enviarlo al Congreso de la Unidn.

En materia de seguimiento y evaluacién a corto plazo, se formulan los siguientes

informes:

e Informes Trimestrales de Avance en la Ejecucion del Gasto Pablico. Estos
documentos contienen un informe del avance en la ejecucion y logro de
metas, acciones y gasto ejercido, de los programas y proyectos prioritarios
del Poder Ejecutivo, tomando como base lo expresado en los Programas
Operativos Anuales modificados y en el Presupuesto de Egresos de la
Federaciéon. En virtud de que estos documentos son entregados al
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Congreso de la Unidn, en especifico a la Camara de Diputados, durante los
primeros dias del mes de cada cuatrimestre, para la elaboracién del primer
informe trimestral, se consideran cifras realmente alcanzadas y ejercidas de
los primeros dos meses del afio y se estiman las que se realizaran en el
mes de marzo. Para el segundo informe se corrigen las cifras presentadas
en el primero, se consideran cifras reales de los primeros cinco meses y se
estima el mes de junio y se presenta el mes de julio y asi hasta que al
finalizar el afio se incluyen cifras reales de once meses y la ultima se
estima. Cabe destacar que estos informes, dadas las caracteristicas antes

mencionadas no son confiables

La responsabilidad de la elaboracidn corresponde a cada dependencia y
entidad y es presentada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

La Constitucion General de la Republica ordena al Titular del Ejecutivo
Federal para que anualmente presente un informe global del estado que
guardan las finanzas publicas y de su actuacidn en términos de
cumplimiento de objetivos y metas. La elaboracion inicia alrededor de la
segunda quincena del mes de julio de cada afo, considerando cifras reales
del primer semestre y estima o presenta cifras preliminares
correspondientes al segundo semestre

La elaboracién se realiza en las dependencias y entidades e integra la SHCP
y la Oficina de Planeacién de la Presidencia. La presentacion es
responsabilidad Unica del Titular del Ejecutivo Federal, ante el Congreso de
la Unidn.

El Informe de la Cuenta de la Hacienda PuUblica. Es el unico documento
que se elabora en su integridad con cifras reales y ejercidas. Su
elaboracidn inicia alrededor del cuarto mes de cada afio, incluyendo cifras
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del cierre del ejercicio del afo anterior y se concluye e integra
aproximadamente en el mes de octubre de cada aho (con datos
correspondientes al afio anterior). Este documento es la base de datos que
le sirve a la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados y a
la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo para realizar
auditorias de cumplimiento y de avance en el ejercicio del gasto.

Adicionalmente, algunas dependencias y entidades elaboran informes sobre
temas especificos o bien, en el caso de las entidades y organismos, para
informar a sus dérganos de gobierno.
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Algunos Comentarios en Torno a los Informes de Control, Seguimiento y

Evaluacion.

1.

Como se puede observar, en México, aun no se ha logrado instaurar una
“cultura” de informacion confiable y oportuna de caracter oficial que
permita, por una parte, mantener suficientemente informados a la sociedad
en su conjunto y por otra, a los programadores, a fin de que, como se ha
establecido en este trabajo, se dispongan de elementos confiables y
oportunos que permitan realizar los ajustes programaticos tanto de corto
como de largo plazo y de esta manera hacer mas eficiente y eficaz la labor
del sector publico.

En el caso especifico de los Informes Trimestrales de las Finanzas Publicas,
recomiendo, que a fin de ganar confiabilidad, que se elaboraran de manera
semestral, presentdndose durante los primeros dias del segundo mes de
vencido el semestre correspondiente, incluyendo exclusivamente cifras
reales.

En relacion con el Informe de Gobierno, como ya se menciond
anteriormente, es un documento de caracter politico, que contempla en su
gran mayoria cifras de casi cuatro o cinco meses estimadas y en el mejor de
los casos preliminares. Con el fin de evitar que este documento sea
exclusivamente un cumplimiento del compromiso constitucional y se
convierta en un documento de evaluacidn de la gestidn publica, seria
conveniente realizar las modificaciones pertinentes a la Constituciéon General
de la Republica a efecto de que este informe de Gobierno se presente al
Congreso de la Unidn en el mes de abril de cada afio informando sobre la
gestion del ano anterior. De esta manera se dispondria de cifras reales
certeras y oportunas que servirian de base para la programacion-
presupuestacion de corto plazo del siguiente aiio.
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4.

La Cuenta de la Hacienda Publica, dispone de informacion programatica y
presupuestal de gran calidad, sin embargo, dispone de muy poco grado de
oportunidad, es por ello que se deberia obligar legalmente a las autoridades
correspondiente para fuera elaborada y entregada a mas tardas al fin del
mes de mayo del aio siguiente al ejercicio fiscal.

Con el fin de que la informacion presentada en todos los documentos de
caracter informativo y de evaluacién, no solamente disponga de datos de
acciones realizadas (casas construidas, vacunas aplicadas, kildmetros
pavimentados, etc.) recomiendo reforzar la evaluacion a través del uso de
indicadores estratégicos entendidos éstos como valores numeéricos que
provean una medida para ponderar el desempefio cuantitativo y/o

cualitativo de un sistema.

Con estos indicadores se produce informacién para analizar el desempefio
de cualquier area de la institucion y verificar el cumplimiento de sus
objetivos en términos de resuitados; se puede detectar y prevenir
desviaciones en el logro de los objetivos; se generaria un flujo de
informacion sistematica que contribuya a mejorar la operacion diaria y
consecuentemente la produccion de bienes y la generacion de servicios.

Para ello, a partir de 1999 la Reforma al Sistema Presupuestario del
Gobierno Federal ha establecido que los responsables de ejecutar los
programas, las actividades y los proyectos serdn medidos y evaluados con

base en indicadores orientados a resultados.

Sin embargo, los funcionarios de las dependencias y entidades consideran
esta actividad como una mas en el marco de sus labores cotidianas, sin
otorgarle la gran aportacién para la funcién de la Administracién Publica en
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materia de evaluacion. Para solucionar esta problematica, seria
indispensable realizar una fuerte campaiia interna en las Dependencias y
Entidades a fin de que se convenciera de {a utilidad y conveniencia de los
procesos de evaluacion a los funcionarios de todos los niveles y no solo a
los que se encargan de la integracion de esta informacion —como hasta la
fecha se ha realizado.-.
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CONCLUSIONES GENERALES.

1.

El proceso de planeacion, programacidn, presupuestacion, ejercicio,
control y seguimiento y evaluacion que se ha implantado en México,
cumple con los requerimientos tedricos y practicos que hasta la fecha
se han disefiado para el efecto.

El principal problema que enfrentan estos procesos en nuestro pais,
principalmente en la federacion, son los tiempos de realizacién.

En los ultimos afios el proceso de planeacion-programacion-
presupuestacion-ejercicio-control-evaluacion que se emplea en
nuestro pais ha registrado avances importantes en la utilizacién de
medios electronicos, lo que ha provocado agilidad, eficiencia y por
ende, se ha propiciado que los técnicos y especialistas cometan
menos errores y omisiones.

Durante los ultimos cuatro afios, se ha intentado implantar la
planeacidon estratégica en las labores de planeacién y programacion a
corto y mediano plazo, sin embargo, solamente se ha consolidado en
los documentos globalizadores, sin lograrse la correspondencia total
en los instrumentos e instructivos de programacion tales como las
“Estructuras Programaticas”, “Lineamientos para la formulacion e
integracion de los Programas Operativos Anuales”, “Lineamientos
para la Formulacion e Integracion del Anteproyecto de Presupuesto
de Egresos”, etc. Como ya se intentd aclarar la benevolencia que
representa el uso de estas modernas técnicas de planeacion en el
cuerpo de este informe profesional, sugiero adecuar todos los
instrumentos, instructivos y manuales a los requerimientos de la

planeacion estratégica.
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Igual importancia representa la necesidad de fortalecer las acciones
de capacitacion de los técnicos y personal especializado en todas las
areas de la Administracion Publica Federal, haciendo especial énfasis
en los que se encuentran adscritos a las areas de planeacion y
presupuesto, aplicando efectos multiplicadores de transmision de
conocimientos destinados a todos los involucrados en estos procesos,
tales como los de las areas operativas de todas las Dependencias y
Entidades.

Es necesario adecuar la legislacion en la materia, empezando por la
Constitucion General de los Estados Unidos Mexicanos, pasando por
la Ley de Planeacion y su Ley Reglamentaria, Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Puablico Federal y hasta los Manuales e
Instructivos a fin de adecuar los principales términos, procedimientos
y lapsos de formulaciones y entregas (en este informe profesional se
incluyen las principales modificaciones requeridas).

Inducir en el Congreso de la Unidon una mayor capacitacion de los
Representantes populares en labores de planeacion, y presupuesto.

Evitar que las adecuaciones, recortes, ampliaciones presupuestales se
realicen de manera unilateral por parte de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico a través de la Subsecretaria de Egresos y se tome
en cuenta la opinidon de las diversas Dependencias y Entidades de la
Administracién Publica Federal y que las adecuaciones presupuestales
que sobrepasen ciertos limites ( se debera establecer cada afo en el
Decreto Aprobatorio del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion), sean aprobadas por la Camara de Diputados.
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8. Analizar la posibilidad y conveniencia que para la aprobacién del
Presupuesto de Ingresos y Egresos de la Federacion, participe

también la Camara de Senadores.

9. Ampliar los plazos de anadlisis de discusion del Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion en la Camara de Diputados.

10.En caso de que el Congreso no llegara a la aprobacion del Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion, seria conveniente que
se autorizara al Ejecutivo a continuar operando con base en lo
autorizado en el afio anterior, ejerciendo los recursos ineludibles, y
una vez aprobado, se realicen las adecuaciones pertinentes a las
disposiciones de la H. Camara de Diputados.

11.Evitar al maximo posible los cambios a las aperturas o estructuras
programaticas y a los registros contables a efecto de que se puedan
realizar andlisis estadisticos de largo plazo. En caso de sean
ineludibles, es indispensable plasmar en el mismo PEF los indicadores
conversores o los nuevos destinos de los recursos.

12. Al modificar plazos de entrega de los informes de caracter evaluatorio
y de control, se propiciara que solamente se reporten cifras ejercidas
o realizadas y no estimadas. Esta situacidn evitaria que hasta un afio
después, se informa que el Gobierno registro ejercicios mayores a los
estimado en algunos conceptos de gasto y sub ejercicios en otros. Al
disponer de cifras confiables y oportunas se podrian evitar o corregir

desviaciones presupuestales.

13.Es indispensable que los principales documentos de planeacion, tanto
de largo plazo como de corto plazo sean dados a conocer de manera
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amplia y profunda a toda la sociedad mexicana e internacional a
efecto de se comprometieran al cumplimiento de la parte que les
corresponde y permita comparaciones con otros paises. Esta
recomendacién se extiende a los documentos de caracter informativo
y evaluatorio tales como los informes trimestrales de avance, informe
de ejecucion del PND y del Informe de gobierno.
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NOTAS.
Planificacion y Presupuesto por Programas. Gonzalo Martner. 5° Edicion.

Ed. Siglo XXI.

“Plan Quinquenal”. Biblioteca de la H. Cadmara de Diputados

Para profundizar sobre el tema véase “Los Planes de la Nacion” Senado de

la Republica.

Pagina electréonica de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

www.shcp.gob.mx

Planeacién Estratégica. George A. Steiner. Ed. CECSA. 2001.
Planeacion Estratégica Creativa. Fabian Martinez Villegas. Ed. Pac. 2002.

El Presupuesto Fiscal como Instrumento para la Programacion del
Desarrollo Econédmico. CEPAL.1994.

Informe del Seminario de Clasificacion y Administracion Presupuestaria.

Organizacion de las Naciones Unidas. 1962

Reforma al Sistema Presupuestario, Tomos I y II. Secretaria de Hacienda
y Crédito PUblico. Subsecretaria de Egresos. Unidad de Politica y Control
Presupuestal. Secretaria de la Contraloria y Desarrolio Administrativo.

1999.

Para mayor informacion sobre el proceso de adquisiciones y obras, véanse

las leyes correspondientes.
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