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PRESENTACION

En los primeros meses de 2015, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico anuncié la decision de reorientar la practica de
elaborar el Presupuesto de Egresos de la Federacion, tomando
como base el esquema metodologico del Presupuesto Base Cero,
que si bien en otros paises se ha experimentado, para el caso de
México constituia un reto su puesta en marcha.

Por ello, destacamos el interés y entusiasmo que despertd entre
nuestros asociados y servidores publicos la Mesa Redonda
“Presupuesto Base Cero. Nuevas Tendencias para su Aplicacion
en México”. Gracias a ello tuvimos un aforo de visitantes
excepcional, quienes durante la sesion de preguntas y respuestas
hicieron consultas y planteamientos concretos. Result6 una grata
experiencia, pues se explord uno de los topicos actuales de gran
relevancia y urgencia en la agenda de gobierno.

Explorar la aplicacion del presupuesto con base en la técnica base
cero, no es una tarea sencilla, durante afios en México se siguio
un método de presupuestacion basado en programas que aflo con
afio tenian un soporte o respaldo basado en el incrementalismo a
pesar del Presupuesto Basado en Resultados vigente desde hace
algunos afios.

Con el presente nimero de la Serie Praxis, el INAP contribuye
a la discusion de temas de relevancia nacional para la constante
innovaciéon de la Administraciéon Publica, y cumple con sus
objetivos fundamentales de coadyuvar al mejor desempefio de la
Administracion Publica y a la realizacion de los fines del Estado.
Las aportaciones de esta Mesa Redonda, habran de favorecer
a la reflexion de un tema que resulta de interés especial para la
hacienda publica, particularmente a mejorar la cultura de la
presupuestacion, gracias a la experiencia de los comentaristas
que disertaron sobre distintos aspectos de este tema, pero siempre
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conservando como hilo conductor el andlisis del Presupuesto
Base Cero.

No podemos dejar de mencionar a quienes nos acompafiaron en la
mesa de trabajo: Javier Gonzalez Gomez, Gustavo Ulloa Lopez,
Jorge A. Chavez Presa, David Colmenares Pdramo y Francisco
Lelo de Larrea. Incorporamos un texto de Jos¢ Manuel Flores
Ramos, quien no estuvo presente, pero su articulo se suma a lo
expuesto en esta jornada. A todos ellos mi agradecimiento muy
especial.

Con este nimero de la Serie Praxis dejamos constancia de la
preocupacion del Instituto Nacional de Administracién Publica,

en la buisqueda constante y permanente de temas estructurales que
reflejen aportes creativos que contribuyan al progreso de México.

Carlos Reta Martinez
Presidente

10
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Palabras de bienvenida de Carlos Reta Martinez
Presidente del Instituto Nacional de Administracion Publica

Muy buenas tardes a todas y todos. Agradezco cumplidamente a
los ponentes que hayan aceptado participar en esta Mesa deno-
minada Presupuesto Base Cero: Nuevas Tendencias para su
Aplicacion en México.

Agradezco también a las y los Asociados aqui presentes que asis-
ten a escuchar a distinguidos expertos en este tema.

Durante afios en México se ha seguido la politica de asignacioén
presupuestal incremental para definir el Presupuesto de Egresos
de la Federacion del siguiente afio. Se sostiene que el presupuesto
2016 tendra gastos inamovibles como la deuda publica, las
pensiones y jubilaciones, asi como la salud y la educacion.

En otros espacios de discusion se infiere que el Presupuesto Base
Cero puede convertirse en una herramienta util, ya que cuando es
bien instrumentado puede optimizar la asignacion del presupuesto.
Esto implica, modificar el proceso presupuestal tradicional lo
cual parece no ser sencillo. Por ello, es imprescindible reflexionar
en varias direcciones examinando experiencias, perspectivas y
puntos de coincidencia.

Como ha sido una larga tradicion, el INAP contribuye a la
discusion de temas de relevancia nacional para la constante
innovaciéon de la Administracion Publica. El INAP, tiene entre
sus objetivos fundamentales coadyuvar al mejor desempefio de la
Administracion Publica y de esta forma contribuir a la realizacion
de los fines del Estado.

Las observaciones y puntos de vista que se van a verter en esta

mesa nos van a ayudar a todas y todos a planificar la adopcion de
las estrategias que resulten mas eficaces y eficientes.

13
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Creo que esta mesa redonda va ser una reuniéon muy interesante,
con expertos de gran nivel, profundos conocedores de este tema,
que para muchos de los aqui presentes es nuevo, a pesar de que
ya tiene muchos afios de haberse planteado y de haberse instru-
mentado, particularmente, en Estados Unidos.

Muchas gracias a todos por su asistencia. Muchas gracias a los
ponentes por su participacion.

14
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Intervencion de Gustavo Ulloa Lépez

Gerardo Gil Valdivia: Tengo el gusto de presentar al primer
expositor, el maestro Gustavo Ulloa Lopez.

El maestro Ulloa Lopez es Director General Adjunto de Eva-
luacion de los Resultados de los Programas Presupuestarios
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Es licenciado
en Informatica, egresado de la Universidad Auténoma de
Aguascalientes, institucion en la cual también obtuvo la maestria
en Informatica y Tecnologias Computacionales.

En el ambito laboral cuenta con 25 afios de experiencia en la
Administracién Publica Federal en la cual ha desempefiado
diversos cargos y funciones:

En el INEGI de 1989 a 2008, en la Secretaria de la Funcidn
Publica de 2009 a 2014 y desde febrero de 2014 es funcionario
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en la cual es
responsable de coordinar las acciones de dicha dependencia en
materia de evaluacion externa de programas federales de la Admi-
nistracion Publica Federal, y en la operacion de mecanismos para
la integracion de informacion del desempefio.

Participa en la integracion y monitoreo del Sistema Nacional
de Planeacion Democratica, y en general con otras instancias
en la operacion y consolidacion del Sistema de Evaluacion del
Desempeiio.

Tiene la palabra el maestro Gustavo Ulloa Lopez.

Gustavo Ulloa Loépez: Muchas gracias. Antes que nada, un
agradecimiento al INAP por recibirnos en esta importante mesa,
que seguramente ayudara a enriquecer el proceso que llevamos a
cabo actualmente en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
para la conformacion del proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2016.

15
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Antes de iniciar con la presentacion, hablaré sobre el momento en
el que nos encontramos.

El panorama economico y de finanzas publicas que enfrentamos,
que ha sido consecuencia de la caida de los precios del petréleo,
aunado también a una baja en su produccion, asi como a las
condiciones de politica monetaria en los Estados Unidos, han
generado una baja en los ingresos de la federacion, a lo cual
esta Administracion ha respondido, por instrucciones del sefior
Presidente, afrontando con responsabilidad la coyuntura, no
aumentando los impuestos, no aumentando el endeudamiento,
sino haciendo frente a través de una responsable asignacion
del gasto publico, de manera que se pueda manejar un balance
adecuado de las finanzas publicas.

Desde esta perspectiva, hemos venido trabajando en un gasto
proyectado para el 2016 orientado con mayor énfasis a que toda
accién de gobierno que esta contenida en nuestros programas
presupuestarios, se oriente a resultados y que incida favorable-
mente en las Metas Nacionales que estan plasmadas en nuestro
Plan Nacional de Desarrollo.

También se trabaja en el establecimiento de medidas de eficiencia
y de austeridad, con el proposito de que, desde las instituciones
publicas, se ponga el ejemplo de que esta situacion sera afrontada
con responsabilidad, ajustando el gasto publico.

Asimismo, tener mecanismos para transparentar en forma deta-
llada y oportuna el destino y resultados del gasto, para que la
ciudadania tenga la plena certeza de que los recursos se estan
utilizando adecuadamente pero, sobre todo, que tienen un impacto
adecuado en los grandes temas que nos ocupan y nos interesan a
todos.

En todo este proceso para llegar al presupuesto 2016, tenemos
una serie de fechas criticas, la primera es el 30 de junio, fecha

16
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en que entregaremos a la Camara de Diputados la propuesta de
estructura programatica que se va a emplear en el proyecto de Pre-
supuesto de Egresos, esto es, haremos del conocimiento de dicha
Camara los programas que van a estar operando a partir del 2016;
es el primer momento en donde tenemos que expresar de manera
concreta, la manera en que se orientard el gasto publico para
incrementar su eficiencia.

El 8 de septiembre, como saben, es la fecha que la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria establece para
entregar el paquete econdémico a la Camara de Diputados,
incluyendo la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos; la primera debe ser aprobada a mas tardar
el 20 de octubre por la Camara de Diputados, y el 30 de ese mes
por el Senado; y a mas tardar el 15 de noviembre el Presupuesto
deber contar con la aprobacion de la Camara de Diputados.

Para conformar el Proyecto de Presupuesto de Egresos en este
entorno, consideramos cuatro ejes de accion:

1. Programas presupuestarios para la conformacion de la
estructura programatica, que sera utilizada en el proyecto
de Presupuesto de Egresos;

2. Gastos de operacion;

Programas y proyectos de inversion, y

4. Estructuras organicas con las que opera la Administracion
Publica Federal.

W

En cuanto al primer ¢je, la estructura programatica es el elemento
que nos permite ordenar y clasificar el gasto publico de forma
homogénea pero, sobre todo, para orientarlo a resultados; es
necesario que la asignacion del presupuesto esté destinada a lograr
los objetivos plasmados en el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, esto es, en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-
2018 y en los programas que derivan de él.

17
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En el Presupuesto de Egresos de este afio tenemos 889 programas
presupuestarios de los cuales 30 corresponden a gasto no
programable, y 865 a gasto programable'.

En el analisis nos estamos enfocando a 594 programas que
corresponden al gasto programable de ramos administrativos; 62
de entidades de control directo (Instituto Mexicano del Seguro
Social [IMSS] e Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado [ISSSTE]) y 81 programas presupues-
tarios de ramos generales. Esto nos da un total de 737 programas
que estamos analizando para que sean los adecuados para el logro
de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo.

No estamos incorporando en el analisis, dada su naturaleza
juridica y la autonomia presupuestaria con la que cuentan, a
las Empresas Productivas del Estado (Petréleos Mexicanos
[PEMEX] y Comision Federal de Electricidad [CFE]), ni a los
ramos auténomos; pero evidentemente ellos desde sus ambitos y
de su autonomia haran lo propio para afrontar responsablemente
esta situacion.

El analisis de estos 737 programas se realiza de manera coordinada
con las dependencias y entidades que los operan, a partir de
diversos instrumentos. Una ventaja que tenemos en este momento
para operar una iniciativa como ésta es que a través de diversos
elementos de planeacion en el marco del Sistema de Evaluacion
del Desempeiio y del Presupuesto Basado en Resultados, tenemos
informacion que nos permite hacer un analisis mas puntual de la
manera en que estan operando los programas.

Por ejemplo, tenemos definidos el propdsito y los objetivos de
cada uno de los programas y su vinculacion a los programas que
derivan del Plan Nacional de Desarrollo, también una serie de
indicadores que nos hablan del desempefio a través del tiempo;

! Seis programas cuentan con gasto programable y no programable, por lo que
la suma total varia en esa cantidad.

18
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conocemos la poblacion objetivo y las areas de enfoque de cada
uno de ellos, para saber a quién estan atendiendo. Sabemos
cuales son los bienes y servicios que proporcionan y tenemos
informacion derivada de indicadores y de evaluaciones que se
han implementado desde el afio de 2007 en el marco del Sistema
de Evaluacion del Desempetio.

Con toda esta informacion, estamos llevando a cabo ejercicios
para identificar complementariedades entre los programas, es
decir, identificar los programas que pueden estar dispersos, y que
han atomizado la politica publica; identificar las similitudes para
detectar riesgos de duplicidades en los apoyos que se entregan o
en las acciones que se realizan desde el gobierno y que redundan
en ineficiencias en el gasto.

Como resultado, estamos generando propuestas para fusionar
programas que sean similares, que puedan operar de manera
coordinada para lograr objetivos comunes; para re-sectorizar
programas que estan en algiin ramo administrativo, y que, por su
naturaleza pudieran fusionarse no s6lo a otro programa, sino de
hecho en programas que operan en distintas dependencias; para
eliminar programas que no tienen razoén de ser porque no han
demostrado su eficacia o porque el problema de politica piblica
que resuelven ya no es relevante o ya esta superado.

Después de conformar esta estructura programatica vendra el
proceso de asignar el gasto de acuerdo a las prioridades nacionales.

En el segundo eje estamos trabajando en el tema de gastos de
operacion, con el objetivo de disminuir la asignacién en partidas
especificas desde una perspectiva de austeridad administrativa, de
manera que los recursos se utilicen prioritariamente en aquellos
rubros que inciden directamente en el logro de los objetivos,
limitando temas como son gastos de alimentacion, telefonia,
comunicacion, etcétera.

19
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Con toda la informaciéon que tenemos sobre la forma en que se
gjercen estos recursos, estamos integrando indices para com-
prender los niveles de gasto que han venido operando en los
ultimos afios, y definir parametros de consumo eficiente que
podamos comparar entre Instituciones.

Por otro lado, existen funciones que son similares en toda la Ad-
ministracion Publica Federal, pero quiz4 alguna institucion es
mas eficiente en su aplicacion; queremos conocer cuales son €sos
parametros de eficiencia, cudles son las mejores practicas que
nos llevan a ejecutarlos y promover e instrumentarlos en toda la
Administracion Publica Federal, homologando niveles de gasto.
Ademas, se estableceran candados para la utilizacion de recursos
en ciertos rubros.

En el tercer eje se aborda un tema muy relevante: los programas y
proyectos de inversion, cuya importancia radica tanto en el nivel
de gasto que representan, como en el impacto que pueden tener
en el logro de los objetivos planteados en las Metas Nacionales
del Plan Nacional de Desarrollo.

Lo que se busca en esta recomposicion del presupuesto hacia el
2016 es identificar, a partir de un analisis muy detallado de estos
programas y proyectos de inversion, aquellos que tienen ma-
yor posibilidad de tener un impacto social, los que representen
mayor rentabilidad social y que tengan una mayor incidencia en
el desarrollo regional y en las prioridades planteadas en el Plan
Nacional de Desarrollo, como son para el desarrollo de la region
sur-sureste.

También se privilegian aquellos que tengan un avance en las fac-
tibilidades técnicas, legales, ambientales y sociales, para evitar
asignar recursos a programas que no son maduros y que tengan

riesgo de no ser ejecutados adecuadamente.

Se propondra una asignacion de recursos por programa y proyecto
de inversion y no por Secretaria, de manera que todos los pro-

20
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yectos compitan por los recursos que estén disponibles, para
garantizar que podamos ejecutar los que sean de mayor impacto.

Este analisis se realiza a través de tres ejes: los compromisos irre-
ductibles de inversion, la promocion de la participacion privada
en la ejecucion de programas y proyectos de inversion, y el re-
dimensionamiento de proyectos de manera que, sin afectar el
impacto que se pretende en cada uno de ellos, se ejecuten con la
menor cantidad de recursos posible.

El cuarto eje en que estamos trabajando, que en especial se esta
realizando de manera muy coordinada con la Secretaria de la
Funcion Publica, es el de estructuras organicas.

Consta de tres temas: 1) optimizar las areas que realizan funcio-
nes transversales; 2) en areas sustantivas, y 3) en entidades y
organismos.

En cuanto a areas transversales, se estan analizando esquemas
para que desde el ambito sectorial, se concentren en las cabezas
de sector algunas funciones que estan dispersas dentro de todo el
ramo; en la medida de lo posible, podemos concentrar funciones
de administracion, funciones de tecnologia de informacion, de
planeacion, de evaluacién que son comunes en diversas areas, y
que incluso en una misma dependencia pueden estar dispersas en
diversas unidades, para que se integren en areas que tengan una
estructura similar, que tengan funciones similares y que de esta
manera se pueda incrementar la eficiencia del gasto.

También se realiza un analisis de las estructuras organicas al
interior de las dependencias y entidades para garantizar que la
estructura con la que operan sea la mas eficiente posible. Se
estan analizando también los objetos de creacion de las empresas
paraestatales y de los organismos descentralizados, para garantizar
que operen aquellos que tengan todavia razon de ser y que puedan
contribuir al logro de las Metas Nacionales.

21
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En este andlisis se identifican similitudes o posible duplicidad de
funciones entre areas, entre empresas paraestatales, organismos
descentralizados. Esto implica hacer una reflexion profunda
sobre la necesidad de contar con estas unidades, y analizar si
corresponde a la estructura mas adecuada para afrontar agilmente
los retos de la Administracion Publica Federal; con base en este
analisis, se identificaran oportunidades de fusiones, de elimi-
nacion de areas u organismos que no tengan razén de ser o que
puedan operar de una manera mas adecuada al fusionarlos o
incluso en el caso de empresas paraestatales algunas posibles
desincorporaciones.

Esos son los temas con los que estamos trabajando en la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico. Muchas gracias.

22
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Intervencion de Francisco Lelo de Larrea Padilla

Gerardo Gil Valdivia: Tiene la palabra el maestro Francisco
Lelo de Larrea Padilla, quien es maestro en Politicas Publicas por
la Universidad de California, Berkeley, y licenciado en Economia
por el ITAM.

Actualmente es Subdirector de Investigacion Economica en el
Centro de Estudios Econémicos del Sector Privado y Coordinador
de Actividades Culturales de la Asociacion de Exalumnos del
ITAM.

Ha trabajado en la COFEMER como asesor del comisionado;
ejecutivo de Inversiones e Investigacion Financiera en Berkshire
International Finance, en Nueva York; asesor externo en Law and
Economics Consulting Group en San Francisco; Subdirector de
Estudios Econémicos de la Unidad de Negociacion del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte y asesor economico del
periddico El Economista y como profesor en las universidades
Anahuac e Intercontinental. Muchas gracias por su participacion.

Francisco Lelo de Larrea Padilla: Muy buenas tardes tengan
todos ustedes. Quiero primero agradecer al INAP por la invitacion,
a su Presidente, el Lic. Carlos Reta Martinez, y a Gerardo Valdivia
muy amable y gracias por tus palabras.

Antes que nada quiero presentarles una disculpa del doctor Luis
Foncerrada, él es el Director General del Centro de Estudios
Econdmicos del Sector Privado y quien, desafortunadamente, por
motivos de fuerza mayor no puede estar hoy aqui, yo estoy en su
representacion y los saludo cordialmente.

No traigo una presentacion, pero quisiera hacer algunos comen-
tarios generales sobre algunas preocupaciones que hemos estado

analizando reiteradamente en el Centro de Estudios Econémicos
del Sector Privado, y lo primero es que, sin duda, en nuestra
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opinion, un Presupuesto Base Cero, quizé sea la reforma estruc-
tural mas importante que ha propuesto este gobierno.

Reitero, quiza mas importante que la energética, o la de teleco-
municaciones, o la de competencia, porque cuando uno analiza el
papel que tiene el Estado en generar oportunidades econémicas
de crecimiento y de equidad para la poblacion en general, no hay
duda que es el actor mas importante.

En ese sentido, el cambio en como gasta el gobierno, es una
reforma estructural, reitero, en opinion del Centro, si no la mas
importante, sin duda, de las mas trascendentales y celebramos
que este gobierno haya sido el primero en presentar una propuesta
seria para poder implementar este cambio estructural.

Les comentaba el papel que tienen los gobiernos en la economia
y la manera mas sencilla de verlo, en mi opinidn, es a través de
los estudios que hace la OCDE en relacion con el gasto publico y
su incidencia en la distribucion del ingreso. En particular, es una
variable que los economistas llamamos el coeficiente de Gini.
El coeficiente de Gini es una medida de la equidad, igualdad o
desigualdad en la distribucion del ingreso.

Este es un indicador que vade 0 a 1 0 de 0 a 100, dependiendo de la
escala que uno quiera usar. Cuando es 0 es que hay una completa
equidad, es decir, todos tenemos en una economia exactamente la
misma proporcion del Producto Interno Bruto, de lo que produce
una economia y cuando es igual a 100 o a 1, reitero, dependiendo
en qué rango lo estamos midiendo, es la total inequidad, una sola
persona practicamente tiene todo y el resto no tiene nada.

Con base en lo anterior, cuando vemos los comparativos interna-
cionales que produce la OCDE en relacion al indice de Gini,
que lo presenta en valores para antes y después de impuestos y
transferencias para evaluar la eficiencia del gasto publico, vemos
que el coeficiente de Gini en México es un poco superior al 50
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antes de la accion del gobierno, y en esto nos comparamos con
otros paises, incluyendo algunos paises desarrollados; es decir, en
el comparativo de la OCDE, México tiene una desigualdad arriba
de 50 puntos o de .5 antes de la accion del gobierno.

(A qué me refiero con antes de la accién del gobierno? A la
distribucion del ingreso antes de que el gobierno cobre impuestos
y lleve a cabo las transferencias o la implementacion del gasto
publico. Y en este sentido, cuando nos comparamos con otros
paises, con esas cifras, México es tan desigual como algunas de
las economias desarrolladas.

Aqui tengo una ldmina con una muestra de paises que se las
puedo mandar a sus correos o la pueden revisar posteriormente en
la pagina del INAP, donde se muestra que México es tan desigual
como Irlanda o como Espaiia.
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Fuente: Elaborado por el CEESP con datos de la OCDE

Centro de

Pero después de que el gobierno realiza el gasto publico, con
transferencias y programas publicos, la desigualdad en Espafia
mejora casi 20 puntos, de ligeramente arriba de 50 puntos, llega
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ligeramente arriba de 30; en Irlanda sucede algo similar; y en
otros muchos paises desarrollados también hay una gran accién
correctiva del Estado en materia de distribucion del ingreso.

Y cuando vemos a México después del cobro de impuestos, de
las transferencias y los programas publicos, practicamente el
grado de desigualdad no se mueve, se queda practicamente en los
50, baja practicamente nada. ;Esto qué quiere decir? que a pesar
de la enorme influencia que tiene el Estado en una economia a
través de su politica hacendaria, sobre todo con las transferencias
y programas de gobierno, con el gasto publico en general, no
mejora la distribucion del ingreso en el pais.

Y en ese sentido es dramatico que tengamos —cuando nos compa-
ramos con otros paises—, esta poca efectividad del gasto publico
y, sin duda, de ahi parte esta nueva propuesta de reforma para
hacer un Presupuesto Base Cero; por esta inefectividad del gasto
publico. Necesitamos irnos a la base cero, como si no existiera
nada; vamos a presupuestar nuevamente para darle mas eficiencia
al gasto publico en México.

Lo fundamental es poder llevarlo a cabo. Por eso el cambio
estructural de nuestro gasto practicamente después de que el
Estado hace sus transferencias, la igualdad en México no mejora
significativamente. En ese sentido celebramos la propuesta y
deseamos todo el éxito posible porque las resistencias a eso, van
a ser, yo creo, espectaculares.

Se dice mucho que la mayoria de los programas publicos tienen
duefio; asi se dice coloquialmente para referirse al hecho de que
algin programa esta capturado y va a favorecer a algiin grupo
de interés; y por eso su efectividad para nivelar o mejorar la
equidad no sea la adecuada. Este fendmeno, de que los programas
tengan duefo, de que hay grupos de interés que se apropian
de estos presupuestos, hacen que el presupuesto base cero sea
fundamental, sea una reforma estructural.
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La otra parte que nos preocupa, sin duda, es el cambio también
estructural en las fuentes de ingresos del gobierno y, en particular,
el cambio en el sector petrolero, que ya obliga al Estado mexicano
aracionar el gasto. Como saben, la plataforma de produccion esta
cayendo de forma dramatica; conforme al ultimo presupuesto,
si no me falla la memoria, es que se tiene contemplada una
produccién de alrededor de 2 millones 300 mil barriles diarios.

Me parece que los ultimos datos disponibles indican que la
produccién esta ligeramente arriba de los 2 millones 100 mil
barriles; una simple multiplicacion aritmética revela el faltante:
si estamos produciendo 150 mil barriles menos diariamente y
los multiplicamos por el precio del petroleo, cuando estaba a
100 dolares por barril y ahora esta a 50, ustedes pueden hacer
el calculo aproximado del ajuste en ingresos en el presupuesto
publico. Es un faltante importante sin duda.

Este cambio estructural en los ingresos (caida importante y rapida
en la produccion de petroleo, que en el mejor de los casos se
revertira con la reforma energética pero en el mediano plazo)
hace fundamental la instrumentacion rapida y eficiente del
Presupuesto Base Cero.

LY por qué es necesario el Presupuesto Base Cero? Ya con cifras
de la propia Secretaria de Hacienda y Crédito Publico podemos
estimar, haciendo un ejercicio con las exenciones del IVA en
alimentos y medicinas, de cudnto nos beneficia a los mexicanos
dichas exenciones en los impuestos.

Y no hay duda que hay una obligacion social y moral de instru-
mentar politicas en beneficio de los que menos tienen, pero el
reto estd en hacer esto con sentido econéomico. Y cuando vemos
el subsidio generalizado al IVA; cuanto le cuesta al Estado
mexicano en términos de recaudacion no realizada, —que es el
costo de oportunidad—, y cuanto de este beneficio capturan los
grupos a los cuales va destinado —bajo un sentido estrictamente
econdmico—, nos obliga a replantear esta cuestion.
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Y para darles unas cifras. El subsidio generalizado en alimentos
cuesta aproximadamente 160 mil millones de pesos, practicamente
un punto del PIB. De estos beneficios que se otorgan a la poblacion
por no recaudar el impuesto del IVA en alimentos, solamente el
3.8% los capturan los hogares del decil nimero uno; si no estan
familiarizados con este concepto hago rapidamente la descripcion.

La poblacion, si la consideramos por hogares y la dividiéramos en
grupos de 10%, y a su vez los acomodaramos de los de menores
recursos a los de mayores recursos, tendriamos 10 grupos
ordenados de menor ingreso a mayor ingreso. A estos grupos de
10% de los hogares cada uno se les llaman deciles.

El decil de menores ingresos o decil uno, es decir, donde estan
los hogares mas pobres, solo capturan el 3.8% del beneficio de
no cobrar IVA. El segundo decil captura solamente el 6.9%. Y
si hacemos la suma de los cinco primeros deciles de menores
ingresos de México, lo que obtienen del beneficio por la exencion
del IVA, es equivalente al 39% del total nada mas y, por lo tanto,
los deciles mas ricos capturan el restante 61%. Es decir, los que
tienen mayor capacidad de pago son los que tienen el mayor
beneficio, lo que es regresivo en términos econémicos.

BENEFICIOS POR DECIL DERIVADOS DEL REGIMEN ”
ACTUAL DEL IVA EN ALIMENTOS EN 2013 CEESP
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Un subsidio generalizado como el IVA tiene, obviamente, toda la
justificacion social; busca ayudar a los hogares mas necesitados.
Sin embargo, en estricto sentido econdémico, es perverso porque
ayuda mas a quien menos lo necesitan, lo que implica un alto
costo de oportunidad dado los importantes rezagos que tenemos
como pais.

El reto, sin duda, estd en disefiar mecanismos dentro del gasto
publico para reducir o eliminar la regresividad de muchos de
nuestros subsidios y programas publicos. Por eso la discusion del
Presupuesto Base Cero es fundamental de como le hacemos para
que no nos salga mas caro “el caldo que las albondigas”, si me
permiten esta expresion.

En este sentido, la discusion de un Presupuesto Base Cero es
sumamente importante y propicia en este momento. Y asi, como
les he comentado de la gran desigualdad en la distribucion de los
beneficios que se derivan de subsidios generales?, si revisamos
muchos de los programas que hoy tiene nuestro gobierno, estos
tienen una distribucion de beneficios muy desigual y regresiva,
es decir, que benefician mas a quien menos lo necesita y por eso
vemos esas cifras del coeficiente de Gini, que después de que el
gobierno hace toda una serie de gastos a través de programas, no
mejora realmente la distribucion del ingreso.

Es en este sentido que queria resaltar la importancia de llevar a
cabo un Presupuesto Base Cero; del porque creemos que es una
reforma estructural y de las mas importantes que se pueden llevar
cabo. Obvio, seria deseable que no so6lo el Gobierno Federal,
sino los otros dos ordenes de gobierno (estatal y municipal), asi
como los otros dos poderes de la Union (Legislativo y Judicial),
pusieran en marcha igualmente una revision integral de la manera
en que gastan para racionalizar todo el gasto del Estado mexicano;
pero sin duda, este primer paso por el Ejecutivo Federal es muy

2 Es claramente por efectos como éste en la distribucion de beneficios de
los subsidios y programas publicos, que no mejora el coeficiente de Gini
comentado al inicio del documento.
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meritorio. Deseamos el mayor de los éxitos al Gobierno Federal
para que pueda realmente instrumentar un cambio profundo en
la manera en que gasta. Yo con esto cerraria mi participacion y
agradezco su atencion, muchas gracias.

ANEXO GRAFICO
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SUBSIDIO A LA TARIFA ELECTRICA
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Intervencion de Jorge A. Chavez Presa

Gerardo Gil Valdivia: Tiene la palabra el doctor Jorge Alejandro
Chavez Presa. Es economista, especializado en temas de hacienda
publica, energia y politicas publicas. Actualmente dirige ITG,
Consultores en Finanzas Publicas.

Ha sido Director General Adjunto de Banorte; en el IPAB fue
Vocal en la Junta de Gobierno; Secretario General de la Fundacion
Colosio, y diputado federal a la LVIII Legislatura; Subsecretario
de Politica de Energia; Director General de Politica Presupuestal;
Jefe de la Unidad de Politica y Control Presupuestal de la
Subsecretaria de Egresos en Hacienda.

Tiene una maestria y un doctorado por The Ohio State University
(la Universidad Estatal de Ohio) y una licenciatura en Economia
por el Instituto Tecnologico Auténomo de México (ITAM). Es
editorialista en E/ Universal y autor del libro Para recobrar
la confianza en el gobierno: Hacia la transparencia y mejores
resultados con el presupuesto publico, editado por el Fondo de
Cultura Econdémica, que va en su tercera reimpresion. Muchas
gracias.

Jorge A. Chavez Presa: Muchas gracias a ti Gerardo. Muy buenas
tardes a todos ustedes. Celebro que el INAP haya convocado a
esta Mesa redonda sobre un tema fundamental que es el gasto
publico, y la verdad, qué bueno que nuestro Presidente Carlos
Reta, lo haya organizado.

Me siento muy complacido de compartir este panel con colegas
que, de alguna u otra manera, han tenido experiencia con el
presupuesto. Si me gustaria agregar algo que no dijo Gerardo,
y aprovecho para hacer un anuncio: coordino el Diplomado de
Planeacion, Programacion y Presupuesto aqui en el INAP; creo
que ya vamos en la vigésima edicion. Esta tltima edicion ha
puesto el énfasis en el Presupuesto Base Cero y el Presupuesto
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Orientado a Resultados. Agradeceré avisen a sus colaboradores y
colegas, de esta oportunidad. Tenemos al mejor cuerpo de docentes
para impartir los distintos médulos. Requisito indispensable que
cubren nuestros maestros es la amplia experiencia en la materia;
toda la parte juridica, contabilidad gubernamental tiene mag-
nificos expositores y los invito a que se inscriban.

Voy a hablarles del tema que me apasiona, al cual le he dedicado
practicamente, por accidente, la mayor parte de mi vida profe-
sional como economista. Se trata fundamentalmente del tema
de la hacienda publica, el tema del gasto publico y el tema de
presupuesto.

Entendido el presupuesto, como lo mencioné hace un momento
Francisco Lelo de Larrea, como el calculo anticipado del binomio
de ingreso y gasto, en México nos hemos acostumbrado a hablar
de presupuesto como sinéonimo de gasto. No, el presupuesto
publico abarca al ingreso, el gasto, el endeudamiento, uso de
activos, los pasivos. Presupuesto es algo mucho mas completo y
complejo que los egresos.

LY por qué es mas complejo? Porque si solo se ve por el lado
del gasto, los margenes de maniobra para el hacedor de politica
publica son muy limitados. El presupuesto publico tiene que
verse de manera mucho mas amplia.

Antes que nada hay que ponernos de acuerdo sobre qué significa
Presupuesto Base Cero. Afortunadamente el Constituyente, no
lo inventd, tampoco un economista. Es una aportacion de los
administradores. Se le atribuye al sefior Pyhrr, y lo relacionan por
la metodologia que aplic6 en una empresa privada.

En realidad el gobierno federal de los Estados Unidos ya lo habia
introducido en la década de los sesentas. Todos los gobiernos,

como todas las organizaciones, enfrentan el problema de expan-
sion del gasto. Siempre, por alguna u otra razon, ya sea porque
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hay ciclos de prosperidad —que ha sido el caso mexicano—, se
empieza a gastar de mas.

Empecemos con la intuicion del concepto del Pb0. La idea
basica es que no importa el presupuesto que le fue asignado an-
teriormente a una unidad responsable/unidad de negocio/centro
de costos (esta es la base cero), qué pretende hacer esta unidad,
qué va a lograr/alcanzar con la solicitud de presupuesto.

Como antecedente, no es la primera vez que se aplica el Presu-
puesto Base Cero en México, ya se ha hecho en otras ocasiones,
a veces no se le ha designado explicitamente asi. Pero hay un
referente que no se puede olvidar.

El Presupuesto Base Cero mas radical, mas completo que se ha
hecho en América Latina y en muchas partes del mundo, fue el
que emprendioé el Presidente Miguel de la Madrid en la década de
los ochenta. Lo hizo de raiz, al redefinir el papel del Estado para
transformar al Estado propietario en Estado promotor.

Esto implico repensar al Estado mexicano. De hecho, con las
reformas estructurales que propuso el Presidente Pefia, y que el
Constituyente Permanente aprobo, termind por cerrarse un ciclo
de transformacion del Estado mexicano, en el que se redefinio
el papel del Estado en la economia y se abrieron sectores a la
participacion de la inversion privada.

En las pasadas elecciones intermedias la mayoria de votos no
favorecio6 a los partidos politicos que hicieron campafia en contra
de las reformas estructurales. Ninguno, sumado, logré siquiera la
mayoria. De esta forma se refrendaron las reformas estructurales.
Culmina, por decirlo asi, la aplicacion de un enfoque Base Cero
estructural de la economia mexicana que respondi6 a una de las
crisis econdémicas y financieras que haya sufrido la economia
mexicana.
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Ahora la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, con el nuevo
entorno de la economia mundial, se ve en la necesidad de aplicar
nuevamente el enfoque de Presupuesto Base Cero como proceso
para ir obteniendo informacion de todas aquellas unidades
ejecutoras de gasto publico.

Este es un proceso muy intensivo de recopilacion de datos para
generar informacion. Luego pueden fijarse distintos objetivos:
uno, reducir el costo, gastar menos; dos, reasignar recursos de
areas menos eficientes a las mas eficientes; tres, reorganizar,
redisefiar estructuras y programas de una organizacion.

El enfoque de Pb0 implica construir una propuesta y un presu-
puesto sin referencia a lo que se ha hecho anteriormente. En este
ejercicio de presupuesto dejan de aceptarse las clasicas defensas
de espacio presupuestario: “el regularizable, el irreductible”.
Esa discusion no vale al aplicarse el Pb0. Vamos pensando a
futuro. De ahi la importancia de fijar qué se quiere lograr. Si no
se comunica perfectamente bien qué se quiere lograr, mas alla de
recortar el gasto publico, habra una debilidad en el proceso.

Otro aspecto del Pb0 esta basado fundamentalmente en un replan-
teamiento y revaluacion de los propositos, métodos y recursos. Si
lo quisiéramos explicar de manera muy sencilla: hacer mas con
menos, acabar con la ineficiencia, las duplicidades, el desperdicio,
el bajo rendimiento de un programa o actividad.

Lo que si es importante tener en mente son las siguientes preguntas:
(qué se quiere lograr? Presupuesto Base Cero, ;jpara qué y por
qué en estos momentos? Este es el momento de reorientar los
programas y proyectos hacia algo de mayor valor publico.

Es recomendable reorientar los programas a elevar el crecimiento
econdémico con estabilidad macroecondmica y a disefiarlos de
tal manera que las intervenciones gubernamentales sean mas
eficaces para reducir pobreza, mejorar calidad de la educacion y
los servicios de salud.
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La razén de ello se deriva por el hecho de que se ha registrado
una fuerte expansion de gasto durante los ultimos 15 afios, que
no se ha visto correspondida o que no ha acompafiado a tasas
de crecimiento econémico mas altas y sostenidas, como tampoco
con una mejoria en los servicios publicos.

Hoy en dia gastamos mas per capita que cuando se hablaba de
la época de la “administracion de la abundancia”. Si bien en esa
administracion si se lograron altas tasas de crecimiento por otras
razones, ahora la expansion del gasto publico no ha servido para
impulsar el crecimiento econdémico ni para mejorar la calidad de
la oferta de los servicios de educacién y salud, aunque si se haya
avanzado en cobertura de servicios publicos.

Recordemos que en 2009 el Secretario Carstens, por instrucciones
del Presidente Calder6n, pone en practica medidas contraciclicas.
Sin embargo, con toda franqueza y frialdad, la politica de
expansion del gasto emprendida le hizo lo que el viento a Juarez.
No obstante esta politica contraciclica, dejo o sembr6 una inercia
en los egresos federales que ahora tiene que revertirse.

La otra variable que también tenemos que ver con cuidado, es
como el ejercicio del gasto publico a través de sus distintos
programas incide en la reduccion de la pobreza. No hablo de
equidad. A nombre de los programas de desarrollo social se han
estado asignando recursos crecientes a programas con ‘“tintes
sociales” sin reducir la pobreza.

Los resultados por debajo tanto de lo esperado como lo deseado
en crecimiento econdémico, pobreza, educacion, salud, seguridad
obligan a repensar la asignacion del gasto publico. Por ello,
celebro que se vaya a poner en practica el enfoque de Presupuesto
Base Cero. De ahi, la importancia de revisar todos los programas y
analizar su contribucién a que la administracion publica funcione
mejor y sirva de plataforma para el crecimiento econdmico.
Urge la aplicacion de técnicas de planeacion, programacién y
presupuesto que revelen la ineficiencia.
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(Por qué el Presupuesto Base Cero y por qué ahora? El entorno
internacional ha cambiado. La expansion de gasto de los ultimos
12 afios se dio por el alza en los precios del petroleo y el descenso
en las tasas de interés después de 2008. Los altos precios del
petroleo, con los ingresos generados, taparon la crisis petrolera.
Impidié que los mexicanos advirtiéramos que mientras los
precios del petrdleo alcanzaban méaximos histéricos, los ingresos
aumentaban y estos lograban compensar la caida en la produccion.

El alza en las tasas de interés de la Reserva Federal va a tener
un impacto en México y va a tener una implicacion sobre el
presupuesto: si aumentan las tasas de interés aumenta el costo
financiero de la deuda. Y si aumenta el costo financiero de la
deuda, disminuye el espacio presupuestario para los programas
que sostienen servicios publicos.

Un incremento de 100 puntos base en las tasas de interés de la
deuda interna, suponiendo que todo el acervo se renueva, repre-
senta aproximadamente 65 mil millones de pesos anuales. De
darse aumentos sostenidos en las tasas de interés, la caida de los
ingresos petroleros pasa a segundo plano. En los ultimos afios las
finanzas del gobierno federal corrieron con suerte: coincidieron
la baja en las tasas de interés con el alza en el precio del petroleo.
iQué mas se podia pedir! Mejoraron nuestros términos de
intercambio.

Otro aspecto que esta empezando a ejercer presion al gasto
publico se deriva del hecho de que desde 2007 la deuda publica
ha empezado a aumentar como porcentaje del PIB, y si aumenta
la deuda puiblica habra que pagar mas intereses.

(De qué tamafio va a tener que ser el ajuste fiscal? Cuando tuve el
privilegio de estar en la SHCP, las finanzas publicas registraban
superavit primarios. El superavit primario, para quienes nos for-
mamos en los momentos de austeridad extrema, que fueron de
1983 a 1992 y de 1994 a 2000, era un indicador de las finanzas
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publicas que se cuidaba mucho. Y la austeridad llegd a ser
extrema, pues el precio de la mezcla mexicana de petroleo en la
segunda mitad del Presidente Zedillo promedié por debajo de los
17 délares por barril. (En 1998 el promedio fue de 10.18 dpb).

Las finanzas publicas del gobierno federal habian tenido la
costumbre de generar superavit primarios. Y para qué superavit
primario? Para cuando menos generar un excedente entre los
ingresos y gastos que se destine al pago del costo financiero
de la deuda. Desde 2007 las finanzas del Gobierno Federal han
registrado déficits primarios. ;Qué significa déficit primario? El
balance primario es la diferencia entre ingresos y gastos, exclu-
yendo el costo financiero, esto es sin intereses sobre la deuda
publica. Esto significa que si hay un déficit primario, ya hay un
saldo de deuda publica, esto no alcanza para cubrir los intereses.
En consecuencia, parte del endeudamiento se utiliza para pagar
costo financiero, lo cual en el mediano y largo plazo, y con un
escenario de tasas de interés al alza, es insostenible.

Por lo tanto, un déficit primario si representa una razéon importante
para buscar una reduccion al gasto publico. ;Por qué los mercados
no han castigado? Porque con la baja generalizada en las tasas de
interés, todos los paises lo han hecho, “Mal de muchos, consuelo
de tontos”, y porque las tasas de interés han sido bajas, pero en
Meéxico han sido altas en relacion a otras economias. Pero eso se
va a acabar.

(De donde venimos, donde estamos, y a donde queremos llegar?
Las finanzas ptblicas verdaderamente siguen endebles, y con las
variaciones en el precio del petréleo queda expuesta la vulne-
rabilidad. Los ingresos petroleros se han vuelto una droga fiscal
muy adictiva. Por un lado, ingresos petroleros se destinan mas al
consumo. Los ingresos petroleros no estan transformandose en
activos.

Pero los problemas ya los tenemos, déjenme compartir con uste-
des algunos datos. De 2000 a 2015 el gasto primario aumento
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en seis puntos del Producto Interno Bruto. Esos seis puntos del
Producto Interno Bruto, ;cémo se financiaron? Practicamente
no se financiaron con el aumento de los ingresos tributarios; se
financiaron primordialmente con los derechos sobre hidrocarburos
y la disminucion del costo financiero de la deuda.

Lo que si hay que decir y reconocer es que de 2012 a 2015, hubo
una expansion del gasto, pero que en esta ocasion se financio con
un aumento de dos puntos del PIB de ingresos tributarios. Es
la primera vez, después de mas de 15 afios, que se financia una
expansion del gasto con recaudacion de impuestos.

Ya para concluir. Tuve el privilegio de ser servidor publico en la
Secretaria de Hacienda ahi hicimos un replanteamiento al proceso
de programacion y presupuesto, para lo cual se introdujo la Nueva
Estructura Programatica (NEP) y el Sistema de Evaluacion del
Desempeiio (SED), a partir del ejercicio fiscal de 1998. ;Como se
noto la falta de asesoria de mercadotecnia! A esta reforma no se le
dio el spin, pese a haber alineado por primera vez el Presupuesto
de Egresos, a través de los programas sectoriales, especiales y
regionales al Plan Nacional de Desarrollo, y ademas incluir los
elementos para la medicion de resultados.

La reformulacién del presupuesto para orientarlo al Plan Nacional
de Desarrollo, y que mostrara explicitamente la vinculaciéon y
orientacion de los programas sectoriales, permitid mostrar la
asignacion de recursos a estos programas. Asi la NEP y el SED,
con el primer ejercicio de indicadores para medir resultados, se
introdujeron en el presupuesto de 1998. Todo esto se aprueba
en 1997, cuando por primera vez el Jefe del Ejecutivo Federal
deja de contar con una mayoria en la Camara de Diputados del
Congreso de la Union.

La NEP y el SED fueron aceptados por los nuevos legisladores,
cuando el PRI no tenia mayoria. Se logré una estructura progra-
matica presupuestaria muy limpia, muy sélida, muy clara, bus-
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cando mostrar que el gasto publico se apega a la doctrina del
Derecho Publico: nada mas se puede hacer lo que esta establecido
en ley, y por lo tanto el gasto publico es para que todo aquello
que obliga al gobierno a hacer, cuente con los recursos publicos
para lograrlo. En breve, nada mas se puede gastar en lo que tiene
fundamento en la ley. Ese es otro aspecto fundamental de la
disciplina presupuestaria: s6lo se puede gastar en lo que establece
la ley, y en este caso son leyes federales.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion es para fondear las
funciones y responsabilidades federales. En ese entonces, para
introducir la NEP se “peino” con los abogados de la Unidad de
Politica y Control Presupuestario (UPCP), palabra por palabra de
la Constitucion, palabra por palabra de las leyes para determinar
las funciones y las subfunciones del Gobierno Federal.

(Qué dice nuestro Sistema Nacional de Planeacion Democratica
(SNPD) a este respecto? Por cierto, soy un critico severo de este
SNPD, porque es una herencia del soviet supremo. Estoy con-
vencido de la necesidad de tener un sistema de planeacion, pero el
vigente ya caducd hace muchos afios. No obstante su obsolescencia,
esta en ley y establece la obligacion de tener un Plan Nacional
de Desarrollo, el cual debe concretarse a través de programas
sectoriales, programas especiales, programas regionales.

(Y qué hizo entonces la NEP y el SED? Pues lo que el sentido
comun dictaba. Especificar los programas sectoriales, que son a fin
de cuentas la expresion de las politicas publicas para cada sector,
y asignar los recursos presupuestarios a cada programa sectorial.
En esta estructura programatica se metieron clasificaciones
para disponer de programas estructurados a resolver problemas,
mejorar situaciones o anticipar eventos; también se especificaron
los proyectos institucionales, asi como los proyectos de inversion.

Desde hace muchos afios, en el sector privado ha habido un sesgo
contra el gasto corriente, diciendo que el gasto corriente es malo.
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Pero esa es una posicion maniqueista. Hay gasto corriente muy
bueno y hay gasto corriente con pésimos resultados. Con la NEP
y el SED se ponian a competir a los proyectos institucionales
relacionados con gasto corriente con aquéllos que son intensivos
en gasto de capital.

Luego se definieron actividades institucionales para que las
obligaciones de las leyes quedaran reflejadas ahi. Lo que sucede
en las administraciones publicas, es que hay celos: llega una nueva
administracion, y todo lo que hizo la anterior hay que tirarlo a
la basura, no les sirve. Afortunadamente era demasiado solido
como para tirarlo todo, de tal forma que en la administracion del
Presidente Calderén descubren el Marco Logico, descubren la
Matriz de Indicadores de Resultados (MIR), y se montan sobre lo
construido por la NEP y el SED.

Se introducen el Marco Logico y la MIR, y ;qué pasa? Una coin-
cidencia: crece el gasto publico, crece el gasto publico clasificado
en los nuevos programas presupuestarios, que resultan de una
modificacion a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria.

Los programas presupuestarios fueron la forma de cémo se salio
de la botella el genio de la expansion del gasto. Hoy la SHCP
tiene que ver como vuelve a regresar a ese genio a la botella de
la contencién del gasto publico y, que al menos, los programas
vuelvan a relacionarse con el Plan Nacional de Desarrollo que
establece el Sistema Nacional de Planeacion Democratica. Esas
son de las cosas que, de alguna manera, puede contribuir la rein-
genieria del gasto y el enfoque de Presupuesto Base Cero. Va a ser
todo un desafio meter al genio de las duplicidades e ineficiencias
a la botella de la eficiencia y austeridad.

Brevemente un comentario sobre la dispersion de los programas

destinados al desarrollo social. Afortunadamente el CONEVAL
ha hecho una gran labor evaluando los programas de desarrollo
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social cada dos anos. Sus ultimos informes estan diciendo, de
manera intuitiva: “oigan, por ahi no va la jugada. Si quieren
reducir la pobreza, por ahi no va”.

Concluyo:

1. Creo que hay varias cosas que se pueden aprovechar. Lo
deseable es que después de iniciar la aplicacion del enfoque
de Presupuesto Base Cero, los mexicanos digamos: si
se aprecia una reorientacion del gasto, una intencion de
buscar sentar bases para darle mas eficiencia al gasto
publico.

No lo mencioné. La reforma energética define a PEMEX
y también a la CFE, como lo que muchos mexicanos
siempre queriamos, que fueran empresas. Ya son Empresas
Productivas del Estado. Me da gusto escuchar a Gustavo
Ulloa que vayan a darle otro tratamiento.

Esto que es muy bueno necesita también de acompanarse
con un cambio en la presentacion del déficit publico.
Debemos de dejar de ser pais Fondo Monetario Interna-
cional y ser, en este aspecto, mas pais OCDE. Los paises
OCDE no consolidan las finanzas publicas con sus para-
estatales. Con la reingenieria esto podria ser posible.

2. Adoptar balances fiscales que muestren la venta de activos
como reduccion del patrimonio. Aqui no lo dice, pero si
midiéramos bien nuestras finanzas publicas, no por la
diferencia del flujo de ingreso y gasto, sino también midié-
ramos la pérdida de patrimonio que corresponde por la
venta de petréleo, y por no transformarlos en otros activos,
entonces se incurre en un déficit patrimonial.

Esa es la otra explicacion. ;Por qué México no crece con
su gasto publico? Porque nos comemos la cosecha; es
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imposible que la cosecha al siguiente afio sea mayor si te
comiste todas las semillitas buenas.

Para finalizar, estoy seguro que va a haber la gran oportunidad
para dirigir y enfocar el gasto publico a poblaciones objetivo,
bien definidas y ubicadas para integrar un padrén unico de bene-
ficiarios de los programas sociales. Con mas de 10 padrones de
beneficiarios, el gasto publico en desarrollo social simplemente
estd perdiendo efectividad y eficacia; se esta yendo por la coladera.

Muchas gracias por su atencion.
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Intervencion de David Colmenares Paramo

Gerardo Gil Valdivia: Voy a presentar a David Colmenares Paramo
quien es economistay consultor de temas relacionados con lahacienda
publica o la economia publica como habria dicho Reichtmann y
que esta muy vinculado a diversos temas como el fortalecimiento
de las haciendas publicas federal y estatales; la coordinacion fiscal;
el gasto federalizado; la administracion tributaria; la auditoria
gubernamental, y el disefio de politicas publicas.

David Colmenares ademas de su amplia actividad académica y
como editorialista, ha sido funcionario publico a nivel federal
y estatal. En la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico fue
titular de la Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas y
miembro de la Junta de Gobierno del Servicio de Administracion
Tributaria (SAT).

Ha sido también Secretario de Finanzas de Oaxaca, 1986-1992.
Asimismo Auditor Especial del Gasto Federalizado en la Audi-
toria Superior de la Federacion entre otras actividades ha tenido,
la Presidencia del Colegio Nacional de Economistas por eleccion
abierta en el periodo 2000-2002.

Es miembro, como lo he omitido en algunos otros expositores,
del Instituto Nacional de Administracion Piblica (INAP) y de las
Comisiones de Asuntos Tributarios y Fiscales de COPARMEX y
del Consejo Coordinador Empresarial. Asimismo forma parte del
Secretariado Técnico de la Conferencia Nacional de Municipios
de México (CONAMM) y de la Academia Mexicana de Auditoria
Integral y Desempefio.

Actualmente es Consultor en temas de fortalecimiento de las ha-
ciendas publicas, financiamiento de educacioén basica y auditoria

gubernamental, entre otros temas.

Aqui sintetizo su muy amplio curriculum, solamente concluyo
diciendo que es colaborador del periodico El Financiero, asi
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como de otros periddicos de la ciudad de México y del interior
del pais, y de paginas de Internet como Eje Central. David por
favor.

David Colmenares Paramo: En primer lugar y no es protocolo,
quiero darle las gracias a Carlos Reta y a Gerardo Gil, a quienes
conozco hace un buen numero de afios, gracias por invitarme a
nuestra casa, por invitarme a esta Mesa con tan distinguidos pane-
listas y publico. Panelistas tan prestigiados como mi respetado
amigo Jorge Chavez. Veo a muchos amigos entre los asistentes,
miembros del INAP, como el magistrado Carlos Matute, que en
la mafiana, méas o menos me tratd de preparar para la Conferencia.
Gracias.

Miren cuando analizamos la politica publica o la politica presu-
puestaria, tenemos que verlo de manera integral. Desde luego no
podemos irnos directamente a ver el presupuesto, si no vemos el
ingreso, la deuda y las relaciones intergubernamentales, esto es
las finanzas estatales y municipales. Recordemos como, cuando
la Convencion Nacional Hacendaria de 2004, que fue un ejercicio
muy interesante de interlocucion y de participacion de los tres
ordenes de gobierno, del Congreso de la Unién —cuyos integrantes
aunque no tenian voto—, participaron muy activamente en las
mesas de trabajo, particularmente en gasto, ingresos y deuda, con
ideas y propuestas relevantes. En la Convencion, se llegaron a
casi 300 acuerdos por consenso, esto es unanimidad. Ya habra
oportunidad de hacer un recuento.

Una de las primeras definiciones que se hicieron en los trabajos
preparatorios que realizamos los funcionarios fiscales, estatales
y federales, fue la de que teniamos que empezar la Convencion
por el lado del gasto publico para después ver en una segunda
mesa lo referente a los ingresos. Primero que requerimos, que
necesitamos y después, como lo vamos a pagar, como le daremos
suficiencia, todavia en esos momentos los ingresos resultaron
afectados ante la falta de consenso en el Congreso para las pro-
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puestas de reforma fiscal, que lograron lo que se pudo, no lo
que se requeria, y se tuvo que recurrir a ajustar el Presupuesto,
igual que en los ingresos, lo posible, sin embargo desde entonces
encontramos irreductibles, legales, laborales y politicos.

Recordemos que en 1998 cuando era Secretario de Hacienda
José Angel Gurria fue la tltima vez que vimos realmente de una
manera intensa, tres ajustes en el presupuesto que llegaron a tocar
inclusive los fondos de Aportaciones, esto es el gasto condicio-
nado, no solo el que no estaba referenciado con la recaudacion
federal participable, incluso el referenciado también, que abarcaba
en ese momento dos fondos, el FAIS y el FORTAMUN. Las
Participaciones no, porque estan vinculadas al comportamiento
de la recaudacion participable y porque se trata de recursos
propios de las entidades y municipios, fiscalizados —aunque luego
se omiten en los enfoques centralistas— por los congresos locales.
Pero si les afecto la caida de ingresos federales.

En ese contexto, lo que hemos visto en los ultimos afios, han
sido varios fendmenos que han impactado desfavorablemente el
ingreso, un pobre crecimiento en 2007 y 2008 —s6lo mayor al
de Haiti— ademas de la crisis financiera, que se nos hizo fiscal
—2009—, igual a lo que hoy estamos sufriendo nuevamente en
las finanzas publicas del pais, con una nueva baja del precio del
petréleo y menor produccion exportable, lo cual fue motivo del
ajuste presupuestal, que yo llamaria preventivo, a principios de
2015, anunciado por la Secretaria de Hacienda, sin embargo, se
han dado dos fenémenos que se compensan, por un lado la caida
de ingresos petroleros, casi a la mitad de su tendencia anterior,
pero dada la politica actual respecto al precio interno de la gaso-
lina, el IEPS negativo, que tanto peg6 a las finanzas estatales y
locales se ha transformado en IEPS positivo, que compensa la
caida fiscal del precio internacional del petroleo, estimado en el
PEF 2015. Dos mecanismos de defensa: las coberturas adquiridas
desde 2003, utiles en 2009 y el FEIEF, para las entidades federa-
tivas, respecto al precio estimado en el Presupuesto, que se uso y
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sirvid parcialmente en 2009, y se activo también en 2011 y 2012.
Las finanzas federales tendran un plus con lo que cobren por las
coberturas.

Otro aspecto delicado es la centralizacion de la politica fiscal,
con un discurso federalista: por un lado tenemos un sistema
fiscal fuertemente centralizado, con un grado de concentracion
del poder tributario en el Gobierno Federal, mucho mayor que el
de cualquier pais federal o unitario, tanto de la OCDE, como de
América Latina. Ademas de una estructura tributaria dominada
por los impuestos indirectos, fuertemente regresivos, mas de la
mitad, asi como una fuerte dependencia de los ingresos petroleros,
esto es de una materia prima no renovable y fuertemente volatil,
mayor que en ningun pais de ambos grupos.

El orden subnacional o el estatal como queramos llamarle,
apenas tiene el 2.9% del poder tributario. El tinico que nos gana
en centralizacion de facultades impositivas en América Latina
es Venezuela, pero respecto a paises como Argentina y Brasil
estamos muy por debajo, no s6lo en cuanto a la carga fiscal,
también en términos de la descentralizacion, ya que los gobiernos
subnacionales tienen mayor autonomia fiscal. Como estaremos
que ni a Chile le ganamos.

Desde que se aposto a la centralizacion de las facultades recau-
datorias en el Gobierno central, se apostd, y fue una decision
politica —subrayo politica—, que los 6rdenes municipal y estatal
dependieran de las finanzas centrales, como un instrumento de
control politico, aunque en el discurso secamos un pais federal,
cosa que hoy ni en seguridad ni en politica lo somos. Claro lo
festejamos cada febrero, la Constitucion lo dice, pero en los
hechos, particularmente en lo fiscal, somos un pais unitario.

La dependencia historica de los hidrocarburos en los ingresos

fiscales, —una tercera parte en promedio historico— ha permitido
aplazar la reforma fiscal que el pais necesita, que desde una
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vision simplista tendria un alto costo politico. Incluso rebasamos
en ello a otros paises latinoamericanos como Chile, exportador
importante de cobre. Como sefialan correctamente las estadisticas
tributarias de CEPAL, la OCDE y el CIAT o Chile.

Ante ello, cualquier impacto en los ingresos petroleros afecta a
las finanzas federales, pero también a las haciendas publicas de
las entidades federativas y los municipios, ante el peso de esos
ingresos en la recaudacion federal participable, alrededor de una
tercera parte de la misma, lo que hace que las participaciones, su
principal ingreso propio, sean muy volatiles.

Otra consideracion es que a pesar del petrdleo, o quizas por €1, no
solo hemos aplazado tanto la reforma fiscal que el pais necesita,
también la descentralizacion, como procesos para eficientar el
manejo de las finanzas ptblicas, lo cual se refleja en una reducida
carga fiscal, relacion impuestos PIB, la mas baja de la OCDE y
apenas una tercera parte de la de Brasil o Argentina.

Claro aqui no se trata de establecer metas similares, porque cada
Pais tiene caracteristicas diferentes, no es que queramos aspirar
a tener una carga fiscal como la de Dinamarca por ejemplo, pero
simplemente nos sirven esos datos como marco de referencia,
para afirmar que nos falta mucho por hacer.

Por otra parte, en 2007 se hizo una reforma que yo diria nos
retrocedid, en el sentido de modificar las formas de distribucion
de los recursos, tanto las transferencias no condicionadas, que
hoy se distribuyen sélo por la poblacion domiciliada, afectando
a las entidades con menor poblacién o decreciente, como las
condicionadas, particularmente el Fondo de Aportaciones para
la Educacion Basica, golpeando a las entidades con menores
niveles de desarrollo, con menor per capita en gasto educativo,
generandoles fuertes déficits hasta la fecha, ambos cambios des-
afortunados y que tienen que ver con la crisis fiscal subnacional.
La desconcentracion educativa, consistié s6lo en la delegacion
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o transferencia de los servicios administrativos, para que los
realicen a cuenta del Gobierno Federal. Pero ese es otro tema.

Los ingresos de las entidades federativas tienen fuertes problemas,
no solamente por su reducido poder tributario, también las partici-
paciones que son su principal ingreso propio apenas recuperaron
en 2013, su nivel real de 2008, y las perdedoras con las formulas
cambiadas ese afio, mucho mas, escondiendo verdaderas tragedias
presupuestales como la de Tabasco y otras entidades, que dado el
lento crecimiento de la recaudacion participable, su agonia fiscal
se ha prolongado.

Por otra parte, es cierto, en México hemos gastamos mal: en todos
los 6rdenes de Gobierno, se presupuesta mal, hay corrupcion en
el ejercicio del gasto, se piden recursos inercialmente sin valorar
si los programas siguen siendo necesarios y vigentes. Incluso las
reglas de operacion de los programas desconcentrados son viejas
y alejadas de la realidad social del pais, lo mismo califica para su
fiscalizacion. Se realizan obras innecesarias como el de Estela de
la Luz, programas para satisfacer compromisos politicos como
el FOPAM, etcétera. Se confunde el Poder con tener estructu-
ras administrativas pesadas, con muchas secretarias, asesores,
choferes, grandes comitivas, etcétera. Pero se descuida lo impor-
tante. Mientras la desigualdad y la pobreza crecen.

Por ello tenemos que hacer ajustes en el presupuesto de 2016,
perdida la oportunidad de 2013, siempre es sano revisar el presu-
puesto, no cortar linealmente el gasto, sino revisar que se puede
modificar, no olvidemos que existen de entrada restricciones
legales y compromisos sociales, los de la deuda y de coordinacion
fiscal, que limitan el margen de accion presupuestal para el PEF.

Para 2016, si los ingresos de hidrocarburos significan una tercera
parte de la recaudacion participable y estamos a la mitad en el

precio, de entrada ya hay una reduccion de una sexta parte en
el presupuesto. El lado bueno entre comillas, para las entidades
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federativas, es que se seguird contando con el FEIEF, ademas
de que la estimacion del precio del petrdleo para 2016, va a ser
obviamente menor que para 2015 y por tanto las participaciones
estimadas seran menores, se pueden compensar con el IEPS de
gasolinas, pero ;jhasta cuando mantendremos precios superiores
—en el mercado interno—, a los de Estados Unidos?, por ejemplo.
Ademads dada la centralizacion del poder tributario, las entidades
federativas no estaran en el mejor de los mundos posibles,
ajustaran su gasto obligadamente, ya que también se les dificultara
el acceso a mas deuda.

Por ello, cuando hablo de integralidad en la revision del presu-
puesto, pensaria en un reforma hacendaria integral, tanto en
relacion al ciclo ingreso-gasto-deuda y en la coordinacion fiscal
entre los tres 6rdenes de gobierno. En cuanto al casi inexistente
federalismo fiscal mexicano, se deben revisar a la baja los pari
passu que se les exigen a los gobiernos estatales y municipales
para tener acceso al gasto publico, resolver el problema de los
déficit generados por una desconcentracién mal hecha de la edu-
cacion basica y para ya no pocas, el servicio de la deuda publica,
como Coahuila, Nuevo Leon, Chihuahua o Quintana Roo.

Se ha anunciado que el PEF 2016 se presentara con un ajuste a la
baja, y que se elaborara de acuerdo a la técnica del Presupuesto
Base Cero, esto es borréon y cuenta nueva, fuera la historia
presupuestal, y las inercias de gasto, pero... existen impedimentos
legales, compromisos laborales e incluso politicos, asi como los
de coordinacién fiscal. Por ejemplo lo que tiene que ver con la
meta que establece la Constitucion respecto al porcentaje del PIB
para gasto educativo, los subsidios a las universidades publicas y
a la educacion media, los compromisos laborales y politicos con
el magisterio y el sector salud, los beneficiarios de los programas
sociales como Seguro Popular, LICONSA y DICONSA, y en
materia de gasto federalizado, etcétera. Por otro lado el gasto
no programable, esto es las participaciones y el servicio de
la deuda publica y asi por el estilo. Sin embargo siempre sera
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positivo cualquier esfuerzo para revisar y mejorar la calidad del
gasto publico, eliminar programas innecesarios y mejorar su
transparencia.

Al respecto, he tenido oportunidad de hablar con varios funcio-
narios de empresas paraestatales y su gran preocupacion es ver
qué van a recortar, mantenimiento o se quedaran atras tecnolo-
gicamente, en algunos de los programas se preguntan si van a
sobrevivir, ya que se busca fusionar sin analizar, para recortar.
Ya lo mencion6 Jorge Chavez, CONEVAL ha realizado una
evaluacion precisa de los programas sociales existentes, que
nos facilita saber que programas se duplican, que programas
son ineficientes, qué programas son clientelares y fusionarlos,
resectorizarlos o desaparecerlos.

Hay irreductibles que no se pueden modificar unilateralmente,
por ejemplo la presion que se tiene en materia de gasto educativo
con la centralizacion de las plantillas de maestros, la adquisicion
de leche en el mercado nacional y el precio a que se obliga a
LICONSA, los beneficiarios de programas sociales como PROS-
PERA, los del Seguro Popular, los subsidios a las universidades
publicas. Los compromisos pendientes del FAEB, que este afio
desaparece y lo sustituye el FONE con una bolsa adicional de
15 mil millones de pesos y sin embargo los déficit y por tanto
los problemas financieros de los estados persisten, ya que entre
paréntesis solo son corresponsables y hay obligaciones al respecto
de las finanzas federales.

La pobreza se mantiene en mas de la mitad de la poblacion, los
mexicanos en condiciones de miseria son crecientes, igual que
la migracién laboral interna y externa, ;jpodremos reducir asi el
gasto social?, ;Borron y cuenta nueva ahi?, de hacerlo tendriamos
que gastar mas. La delincuencia y la protesta social se combaten
eficientemente con un combate eficiente a la pobreza, abatiendo
la estructura nacional de la desigualdad y descentralizando lo que
deban tener los otros 6rdenes de gobierno, no avasallandolos.
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Por ejemplo, se realiza la concentracién de ndminas en el gobierno
federal, supuestamente para la depuracion de las mismas; sin
embargo, por lo menos en el caso que conozco mas cercano que
es Oaxaca, la SEP “compré” la nomina de 81 mil plazas con
todos los vicios, las aberraciones que traia derivadas de la doble
negociacion, los dias adicionales comprometidos con el sindicato
y nunca reconocidos, igual que en TODOS los estados.

Se ha dicho que se pudo realizar un ahorro de 10 mil millones con
este proceso, sin embargo eso tiene que ver con la estacionalidad
de las transferencias, veamos al fin el ejercicio fiscal, los déficit
que deja el FAEB en casi todas las entidades federativas, excepto
Puebla y el EDOMEX, tendran que cubrirse tarde o temprano,
dada la naturaleza federal de los compromisos adquiridos desde la
desconcentracion de la educacion basica. Es muy dificil hacerlo,
como lo muestra la presion de los movimientos politicos sindicales,
como se siente en Oaxaca, Guerrero, Chiapas y Michoacén.

Hoy en la mafana comentaba con Carlos Matute, mi amigo
Magistrado: “Pobre Oaxaca, tan lejos de la ley y tan cerca de la
227, lo cual realmente es algo que vivimos cotidianamente, ya
nos acostumbramos, es mas es hasta costumbrista vivir en medio
de las marchas, los plantones estratégicos y las peticiones impo-
sibles. Breton se maravillaria en el sureste del México de hoy
y mas leyendo las notas de corrupcion a todos los niveles en el
Meéxico de hoy.

Los estados tienen el problema de la presion de los déficits que
quedaron de la herencia del FAEF, todos traen déficit acumulados,
el de Oaxaca es de 7 mil 500 millones, el de San Luis Potosi
de 4 mil, pero todos traen algin déficit por ahi escondido, de
compromisos no cumplidos por el Gobierno Federal, que tendran
que negociarse con las instancias federales y eso requerira re-
cursos adicionales.

Estados y municipios enfrentan el problema de los pari passu que
se fueron creando a partir del Programa Nacional de Seguridad
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desde fines de los noventas y hoy practicamente para todo existe
un pari passu —son los Convenios de Descentralizacion—, esto es
concurrencia en el gasto: que cada quien ponga una parte, pero
muchos ya no pueden. Ha sido una forma de tener economias
presupuestales. Si se mantienen tendrian que ser de acuerdo al
peso fiscal, de 25% —5 por ciento para los municipios—y el resto
fuera aportacion federal, ya que resulta absurdo el 50-50.

Desde luego es sano hacer mas con menos y gastar mejor, pero
también se debe gastar en lo que hace falta. Es sano como
mencionaban mis compaferos del Panel, gastar donde se tenga
que gastar y hacerlo en los programas en los que se tenga que
hacer. Quienes hemos tenido esa responsabilidad, en ambos
ordenes de Gobierno, aprendimos que no ponemos poner en riesgo
a la gente, por una mal entendida politica de austeridad y menos
por dogmas académicos. Dicen en Espaia que la austeridad vota.

Creo que gran parte, obviamente del éxito que podamos tener
en el futuro, es apostar en sentido contrario a la centralizacion,
que implica mas recursos y por supuesto mas responsabilidades,
debemos avanzar, mediante acuerdos federalistas, aprovechar
todas las oportunidades de gasto basados en la transparencia y
el control ciudadano de los usos de los recursos publicos. En
las finanzas de las entidades federativas hay muchos programas
repetitivos, hay mucho dispendio en gastos como los de comu-
nicacion social, las giras de los gobernadores fuera del pais,
hay una gran opacidad en el ejercicio del gasto ptblico y como
sabemos corrupcion, claro no generalicemos.

Un ejemplo; sistema de distribucion de participaciones funciona
con un anticipo, es como un préstamo de 47 dias sin intereses para
las entidades federativas, cuando sale a favor de ellas se les paga,
cuando no, ellos te compensan o reintegran. Hay que invertir en
capacitacion no solo de las bases, de los funcionarios publicos y
municipales también, sino pueden pasar cosas como estas:
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Me llama el segundo Secretario de Finanzas de Veracruz, en la
época de Miguel Alemén, y me dice:

— Oye, me dejaste sin participaciones.
— No compensaste.

— Es que yo no lo sabia, soy nuevo.
— Esta bien, pero tu gente si.

— No, tampoco.

— (Por qué?

— Porque los corri a todos.

Tenemos que hacer un gran esfuerzo. Y en ello el INAP, nuestro
INAP, tiene mucho més que hacer. Sabemos que los gobernadores
se preparan para ganar elecciones y por lo menos una tercera
parte lo logra, les funciona y las ganan, pero luego cuando
llegan no saben qué hacer, nombran funcionarios a sus cuates,
al de la confianza, al hombre de la bolsita, pero cuando se hace
un gobierno qué es lo que sucede. No tiene idea de la politica
econdmica, ni de la administracién publica y poco respecto por
las leyes y las normas.

Hay gobernadores, que quieren estar inaugurando obras un dia
antes de dejar el poder o establecen compromisos transexenales.

Es la hora de que podamos avanzar en métodos presupuestales
como le queramos llamar, tenemos que hacer un gran esfuerzo de
capacitacion y hasta de certificacion de los futuros funcionarios
publicos por lo menos en areas estratégicas de los estados y de
los municipios. Por lo menos en la Conferencia Nacional de
Municipios de México, estan todos, asi lo han expresado.

En la Auditoria Superior me toco ver a gobernadores que les
temblaban las piernas y presidentes municipales que se soltaban
a llorar, porque el ultimo afio de Gobierno querian gastar a como
fuera, querian terminar las obras como fuera, los funcionarios
eran incapaces de decirles a sus jefes que no se podia y al final
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la Auditoria Superior los observa —y como la Auditoria trae un
rezago de cinco afios, antes de la prescripcion de los asuntos—,
ya el reintegro se les solicita a los exfuncionarios, sino incluso se
les denuncia.

Hay casos anecdoticos de cémo actan o piensan muchos
presidentes municipales: yo acompafiaba al Auditor Superior,
quien recibe a dos presidentes municipales de Chiapas. Y uno
de ellos le dice: “Sefior Auditor Superior tiene usted razon, estos
recursos —los del FAIS— no se pueden utilizar para esto, pero a
nosotros nos eligié el pueblo y el pueblo manda y si el pueblo
dice que es con esto, es con esto...”. Eso prueba que la tarea no
es facil, pero la tenemos que hacer.

El Presupuesto base Cero, o como le llamemos estd bien, pero
debemos ir mas alla del ajuste a la baja del gasto, de hacerlo de
mejor manera, se trata de realizar una verdadera reingenieria
integral de las finanzas publicas, que abarque el ingreso, el gasto,
la deuda publica y se apoye en medidas de desconcentracion del
gasto. Ya no mas centralismo ineficiente y corrupcion.
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Intervencion de Javier Gonzalez Gomez

Gerardo Gil Valdivia: Voy a presentar a nuestro ultimo expositor
quien es Javier Gonzalez Gomez, licenciado en Administracion
Publica de El Colegio de México y maestro en Politicas y Admi-
nistracion Publica por la London School of Economics and
Political Science.

Ha hecho cursos de especializacion en Francia, en Alemania y en
Hungria. Ha sido profesor en el COLMEX, en el CIDE y en el
INAP del cual también es Asociado.

Fue titular de la Unidad de Evaluacion de la Gestion y el Desem-
pefio Gubernamental de la Secretaria de la Funcién Publica vy,
posteriormente, fue titular del Organo Interno de Control en el
Instituto Politécnico Nacional. Actualmente se desempefia como
Coordinador del Colectivo por un Presupuesto Sostenible. Javier
por favor.

Javier Gonzalez Gémez: Muchas gracias, buenas tardes a todos.
En primer lugar, quiero agradecer también naturalmente al INAP,
a su Presidente Carlos Reta y a Gerardo Gil la invitacion. Es una
oportunidad fantéstica para compartir el trabajo que ha venido
haciendo el Colectivo por un Presupuesto Sostenible que hoy me
toca representar.

Creo que es celebrable que haya coincidencias entre los panelistas
en el analisis y en el dimensionamiento del Presupuesto Base
Cero como una estrategia de primordial importancia para el
gobierno federal.

En primer lugar, debo presentarles al Colectivo, que es un grupo
de organizaciones que estidn especializadas en el andlisis de

algunas dimensiones del presupuesto, orientadas a mejorar la
sostenibilidad, la eficiencia y la rendicion de cuentas.
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Las organizaciones que forman parte del colectivo son el CEESP,
el CIEP, la Comunidad Mexicana de Gestion para Resultados,
ETHOS, FUNDAR, GESOC, IMCO, México Evalua y el ITDP.

El objetivo del Colectivo es generar una masa critica, intercambiar,
dialogar, generar propuestas para hacer un acompafiamiento
puntual, pero constructivo, abierto, técnico, para la Secretaria
de Hacienda en los diferentes hitos del ciclo presupuestal: la
presentacion de las estructuras programaticas, la presentacion del
propio proyecto de presupuesto ante la Camara de Diputados, y
la aprobacion del Decreto de PEF 2016.

El objetivo de nuestra integracion es identificar las convergencias
y de esa manera poder contribuir a la mejora estructural de nuestro
sistema presupuestal.

{Qué tenemos como primera tesis de salida? Una coincidencia con
practicamente todos en el panel: no podemos ver aisladamente el
tema del gasto, de hecho el Colectivo decidid incorporar el tema
de sostenibilidad en su propio nombre, porque creemos que para
tener un gasto sostenible no podemos desvincularlo del ingreso
y de la deuda.

En el largo plazo, es necesario reflexionar sobre el tema de gastos
fiscales: ;tenemos estimaciones transparentes respecto al tamafio,
al impacto de los tratamientos preferenciales en términos de los
huecos que pudieran generar los ingresos publicos? ;Tenemos
claridad en términos de la progresividad o regresividad de cada
una de estas exenciones? Creo que son preguntas muy relevantes.
([ Tenemos una vision a largo plazo en materia de ingresos?
Considero que hay mucho que decir en materia de escenarios
de ingreso considerando muchas variables, las proyecciones
tributarias desde luego, pero también la evolucién demogréfica,
entre otros factores.

Y el tema de la deuda. La deuda actualmente tiene un tratamiento
incluso en el Presupuesto de Egresos de la Federacion como
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gasto no programable, lo cual trae muchas dudas respecto a que
sea conceptualmente adecuado considerarla de esa manera. Al
final tendriamos que tener también alguna reflexion sobre cual
es el destino de la deuda. Mariana Campos, la Directora del area
de Presupuesto de México Evallia, una de las organizaciones
que integra el Colectivo, ilustraba este tema con lo que pasa
en el dmbito personal. Cuando nosotros adquirimos un crédito
hipotecario tenemos mucha claridad de cudl es la finalidad del
endeudamiento y cual es la dimension y el impacto en nuestras
finanzas personales. También deberia haber esa misma claridad
respecto al destino de la deuda.

(Cuando y en qué momento se proyecta alcanzar un déficit cero?
(Cual es el monto maximo permisible de endeudamiento? Y en
términos de gasto también mis compafieros ya comentaban que
sigue creciendo en términos reales, tenemos niveles de gasto
histéricos, nunca antes visto.

Tenemos algunas otras disfunciones. El Presupuesto Base Cero
(coémo se integra o como se contrapone con la logica del recorte
en rubros especificos? El recorte por machetazo, digamoslo asi,
es lo mas lejano que hay a una logica de eficiencia y a un analisis
basado en costos o en rentabilidades de los programas publicos,
creo que también es un tema muy relevante y que impacta en la
sostenibilidad de todo el sistema.

Respecto a si la reestructura del gasto ptblico que propone la
Secretaria de Hacienda se trata realmente de una reestructuracion
Base Cero, creo que podemos decir un par de cosas de ello,
partiendo de que la etiqueta no es lo importante, sino la intencion
y los principios de eficiencia a los cuales se ajusta la iniciativa.

En primer lugar, vale la pena destacar el tema de los irreductibles
que mencionaba David Colmenares ;cual es el verdadero alcance

del Presupuesto Base Cero en términos de los programas que son
mejorables desde esa perspectiva?
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No todo es mejorable desde esa perspectiva, el CIEP, otra de las
organizaciones asociadas, incluso ha calculado un monto asociado
a los compromisos y obligaciones del gobierno preestablecidas
en diferentes ordenamientos legales, que pudiera alcanzar mas
de 70% del Presupuesto de Egresos. Existe esta intencion sana
de dimensionar exactamente cuales son las actividades guber-
namentales, cuales son los programas presupuestarios que pueden
sujetarse a una logica de mejora bajo esta metodologia.

Y todo lo demas, todo lo que quede fuera, también es mejorable y
también es sujeto a esquemas de eficiencia que probablemente no
se ajusten cien por ciento a las metodologias base cero pero que,
sin duda, tenemos que analizar, evaluar y rendir cuentas sobre
estos grandes sectores de gasto: las participaciones, la deuda,
las pensiones y jubilaciones, las ADEFAS, que de algin modo
pudiéramos también evaluar en sus propios términos y generar
una rendicion de cuentas que no necesariamente sea la matriz de
marco logico, que no necesariamente sea la matriz de indicadores,
sino que pueda expresarse de otra manera.

Otro punto importante es que el criterio de existencia de los
programas al dia de hoy no ha sido necesariamente su rentabi-
lidad, su eficiencia o sus resultados. Ya mencionaba Francisco
esta ineficacia en la accion correctiva del Estado por medio del
gasto publico. Tenemos incrementos observables en el gasto,
pero no necesariamente un rendimiento observable ni en la lucha
contra la pobreza, ni en el crecimiento econdmico, ni en otros
aspectos relevantes de la vida social como la seguridad publica
por ejemplo.

Es mas facil que aparezca un programa que desaparecerlo o que
fusionarlo con otro, notoriamente cuando se han creado clientelas
o beneficiarios especificos que soporten la existencia de ese

programa.

Otro punto. En materia de capacidades administrativas. Creo
que Presupuesto base Cero implica un lenguaje novedoso, por
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supuesto no es nuevo, el doctor Chavez Presa nos contaba que con
Miguel de la Madrid hubo una primera experiencia, muy radical,
muy revolucionaria del sistema presupuestal, sin embargo, para
el comun de los servidores publicos la terminologia Base Cero
pues todavia es desconocida.

Si estamos hablando de unidades de costo, de paquetes de
decision, de todo lo que hay detras del modelo de libro de texto del
Presupuesto Base Cero, creo que hay mucha capacidad por cons-
truirse, incluso en materia de indicadores de costo-eficiencia,
costo-efectividad, de rentabilidad de los programas. Todavia el
vigente Presupuesto basado en Resultados no ha logrado tener
un sistema que permita valorar los costos de las intervenciones
publicas de manera adecuada.

Dicho todo esto, es muy importante coincidir en que lo rescatable,
lo valioso, lo que es de tremenda importancia de la iniciativa de
la Secretaria de Hacienda es introducir precisamente la reflexion
sobre los costos y la necesidad de justificar las asignaciones en
funcion de lo logrado y lo comprometido.

No dar por hecho ninguna asignacion, sino justificarla con base
en la necesidad, con base en el desempefio previo y con base
en lo que se pretende alcanzar. Creo que ese es un principio de
salud presupuestal que debe de empezar a extenderse en todos los
niveles de la administracion publica.

(Qué vemos como areas de oportunidad para el proximo
Presupuesto de Egresos 2016? De entrada creo que la logica
del Presupuesto Base Cero tiene que explicitar su conexion con
el Presupuesto basado en Resultados, hacer muy claro que la
generacion de informacion del desempeiio de los programas no
ha sido necesaria o visiblemente el criterio fundamental para la
asignacion del presupuesto en los diferentes programas.

Considero que es importante insistir en que tienen que ser mas
visibles los mecanismos de toma de decisiones que consideran la
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informacion de las evaluaciones, de los indicadores, en la toma
de decisiones presupuestarias, en la fusion de los programas, en
la eliminacioén, en la resectorizacion de los programas. Tenemos
que ver con mayor claridad el mecanismo interno de toma de
decisiones que permite tomar precisamente ese tipo de decisiones.

Existen instrumentos para ello, esta el Mecanismo de Aspectos
Susceptibles de Mejora, que integra todas las recomendaciones
de los evaluadores externos, de CONEVAL, Hacienda y Funcion
Publica; estd el Modelo Sintético de Desempefio de la SHCP,
que son instrumentos sin duda ttiles que han evolucionado, pero
que siguen observando una falta de incentivos para la utilizacién
apropiada de la informacién del desempefio para la mejora de los
programas, para la rendicion de cuentas o para la distribucion de
presupuesto.

Es necesario aumentar la informacion, considero que todavia
hay algunas zonas, vamos a llamarle de baja transparencia, por
ejemplo: ;cudles son las prioridades de los proyectos de inversion?
La cartera de proyectos tiene actualmente 7 mil proyectos de los
cuales no se distingue con claridad cuales son los criterios de
priorizacion.

Gustavo Ulloa mencionaba que ese es un tema importante que va
a estar revisdndose proximamente. Otro tema muy especifico en
cuanto a transparencia son los subejercicios del gasto federalizado.
El gasto federal que se asigna a los estados se toma como ejercido
una vez que ha sido entregado, sin embargo, a veces perdemos la
pista de qué estd pasando ya con el ejercicio real en los &mbitos
subnacionales de gobierno.

Dos cosas mas respecto al Poder Legislativo. Creo que es un actor
que es muy importante tomar en cuenta, finalmente son quienes
aprueban el presupuesto y quienes vemos que cuentan con cierta
asimetria de informacién respecto a la Secretaria de Hacienda, en
materia de generar sus propias estimaciones, su propio analisis
del desempefio de los programas.
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El Congreso no cuenta con capacidad para opinar técnicamente
las solicitudes de asignacion de los programas y, de esta manera,
alimentar o retroalimentar a las comisiones respectivas del
Congreso para una mejor toma de decisiones.

Hay una figura que es el Centro de Estudios para la Finanzas
Publicas que existe ya dentro de la Camara de Diputados que
pudiera asumir este rol, actualmente no necesariamente tiene
el disefio correcto para poderlo asumir, depende incluso de
un comité especifico, ni siquiera depende de la Comision de
Presupuesto. Creo que ahi hay una reflexion en términos de la
capacidad institucional de la Camara de Diputados para procesar
adecuadamente toda la informacion de finanzas publicas.

Y, por ultimo, también relacionado con la Camara de Diputados,
existe el fenomeno que consiste en que México es uno de los
pocos paises, hasta donde tenemos entendido, que tiene un sis-
tema de adecuaciones presupuestarias tan relajado, es decir, de
lo aprobado por la Camara de Diputados a lo ejercido al final del
ciclo que se refleja en la Cuenta Publica, puede haber variaciones
hasta del cien por ciento o mas cuya autorizacidén no pasa por el
Congreso.

Hay mejores practicas, hay estandares que se pueden observar
en otros paises en donde después de determinado porcentaje
de modificacion se requiere informar al Congreso, y si rebasa
ese porcentaje, incluso se requiere la autorizacion directa del
Legislativo para poder hacer estas adecuaciones presupuestarias.
Este es otro tema relevante que va impactando al final en la
calidad del gasto, como se va conformando, qué se esta logrando
y cual es la rendicion de cuentas asociada a ese ejercicio.

Lo ultimo que les quiero comentar es muy breve. El Colectivo
ha reflexionado, incluso ha generado ya un proyecto de recomen-

daciones para la Secretaria de Hacienda en materia de estructura
programatica.
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La estructura programatica no es un tema trivial, no es una simple
clasificacion de los programas presupuestarios que permite
la ubicacion del gasto en cajones, claramente identificables y
distinguibles entre si.

La estructura programatica se ha convertido, en su evolucion, en la
base del Sistema de Evaluacion del Desempefio: las evaluaciones
que practican el CONEVAL, Hacienda, la Funcién Publica se
basan en la unidad de medida que es el programa presupuestario.

Y el programa presupuestario, tal como esta definido en la estruc-
tura, se parece mas, a €so, a un paquete de gasto, a un cajon, mas
que a un programa, vamos a llamarle operativo, a un programa
que opera en la realidad.

Tenemos casos en donde una sola unidad administrativa opera
diferentes programas presupuestarios, y otros en los que, de
manera inversa, intervienen diferentes unidades administrativas
para la administracion de un solo programa.

(Cual es el problema con eso? La estructura programatica no
parte necesariamente de una definicion estandarizada de qué
es un programa. Si pensamos en intervenciones del Estado,
en teoria o0 en andlisis de politicas publicas, un programa debe
estar dirigido a solucionar un problema publico, debe aspirar o
definir un resultado alcanzable de manera muy clara, debe tener
una poblacion objetivo, debe tener claridad en los productos y
servicios que ofrece.

Y no todo lo que se llama programa presupuestario hoy guarda
esas caracteristicas. Hay otro tipo de intervenciones del Estado
desde luego, los fondos que se reparten a través de formulas, los
fondos concursables, los programas de crédito, los programas de
inversion fisica. Todo este tipo de intervenciones deberia ser otro
eje en torno al cual se ordenara la estructura programatica, es
decir, no soélo el principio juridico o el derecho publico, como
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decia el doctor Chavez Presa, ese podria ser un eje, pero otro
pudiera ser el analisis de politicas publicas en términos del tipo
de intervenciones que el Estado hace. Eso puede permitir un
ordenamiento mas claro de lo que es evaluable con la matriz de
marco logico, de lo que puede contener una matriz de indicadores
y de lo que puede ofrecer una rendicion de cuentas clara y asertiva
con base en esa metodologia.

Como ya comentdbamos, hay otras actividades institucionales
que no necesariamente se apegan a esta clasificacion, y que
podriamos mantener identificadas ya sea en el propio renglon
de actividades institucionales, o en otra categoria que podria
definirse, de tal suerte que permitiera una distincion clara de
este tipo de intervenciones publicas, y que permitiera generar
esquemas mas apropiados para la rendiciéon de cuentas en estas
materias especificas: las participaciones, la deuda, incluso
el programa de erogaciones gubernamentales para cubrir las
resoluciones judiciales en materia laboral.

Todas esas funciones que hoy son programas presupuestarios,
tienen dificultad para aceptar la metodologia del marco 16gico
como el instrumento de planeacién y evaluacion. Creo que
es una reflexion que tendremos que dialogar con la Secretaria
de Hacienda y seguir avanzando en la mejora de la estructura
programatica, que como decia y con eso concluyo, estd lejos de
ser Unicamente una distribucion o una clasificacién programatica.

Por ultimo, en esta revision de la estructura hay algunos datos
interesantes, por ejemplo, existe un signo de dispersion progra-
matico-presupuestal. De los 889 programas que mencionaba el
ingeniero Ulloa, s6lo 21 concentran 60 por ciento del monto de
los recursos totales.

Tenemos entonces 868 programas que concentran el 40 por

ciento. Podriamos también tener alguna metodologia o algin
criterio para distinguir los programas prioritarios en términos del
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peso presupuestal o en términos de su alineacidon con metas y
objetivos nacionales, en funcién de su desempeiio, en fin, generar
criterios que nos permitieran poner el foco en aquellos programas
que son prioritarios o que guardan una naturaleza estratégica para
el gobierno federal.

Es otro aspecto que nos gustaria discutir con la Secretaria de
Hacienda. El interés de presentarles todo esto, es darles a conocer
el tipo de reflexiones que se estan llevando a cabo en el seno
del Colectivo por un Presupuesto Sostenible, y quiero anticipar
que estaremos generando productos de consumo publico para que
podamos también recibir retroalimentacion de todos ustedes.

Muchas gracias.
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El Presupuesto Base Cero. Avances de su instrumentacion en
la integracion del Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el Ejercicio Fiscal 2016

José Manuel Flores Ramos*

“El concepto de base cero esta de moda. En diversos
campos se le presenta como si fuera un proceso
milagroso que puede transformar por completo a una
organizacion de la noche a la mafniana, como por arte
de magia. Eso, desde luego, no es cierto.

Se trata de un util método gerencial que se aplica a
las operaciones y programas sobre los que la gerencia
tiene cierta capacidad de discrecion, pero su puesta en
prdctica constituye un proceso intrincado y laborioso.
Se requiere la voluntad, la comprension y el trabajo
arduo de todos los niveles de la gerencia.””

PAUL, STONICH 1981

INTRODUCCION

El anélisis de la metodologia del Presupuesto Base Cero en el
momento actual en México, se ha puesto de moda como dijo
Paul J. Stonich en 1977, cuando public6 su libro Base cero:
Planeacion y Presupuesto, que conjuntamente con la obra de

* Licenciado en Economia y Especialista en Pensamiento Econdmico, egresado
de la Facultad de Economia; Maestro en Administracion Publica por la
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, ambos grados por la UNAM y
en los cuales obtuvo mencion honorifica. Doctor en Economia por parte
de la misma Facultad. Docente en las licenciaturas y en las Divisiones de
estudios de posgrado de la UNAM, UP e INAP, impartiendo las materias de
Finanzas Publicas; Contabilidad Gubernamental; Planeacion, Programacion,
Presupuesto y Evaluacion de Proyectos de Inversion; Historia Econdmica
y Pensamiento Econdmico. Presidente del Colegio de Economistas del
D.F. 2013-2015. Ha laborado en distintas dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal y del Distrito Federal.

3 Stonich, Paul J., Colaboradores: John C. Kirby, Jr., Howard P. Weil, Kent A.
Thompson, Eric E. von Bauer. Base cero: Planeacion y presupuesto. Editorial
Trillas, México, 1981.
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Peter A. Pyhrr el Presupuesto Base Cero. Método prdctico para
evaluar gastos*, sentaron las bases de esta novedosa metodologia
presupuestaria, basada en la interrelacion de la planeacion y la
presupuestacion sin tomar en cuenta lo realizado por la empresa
privada o la administracioén publica en el afio anterior. Su punto
de partida es la evaluacion de los gastos, a partir de cero, como lo
identifican los subtitulos de sus obras.

Eneste articulo se analiza larelacion existente entre lametodologia
del Presupuesto Base Cero PbC propuesta por los autores
mencionados y el proceso de programacion y presupuestacion
del PEF para el afio 2016, identificando las particularidades
de la aplicacion de esta metodologia orientada basicamente al
sector privado, al caso de la integracion del presupuesto publico
mexicano.

Conceptos y Aspectos Generales del Presupuesto Base Cero

Es un tipo de presupuesto “... que nos obligara a identificar y
analizar lo que queriamos hacer en conjunto, a fijar objetivos y
metas, a tomar decisiones necesarias y a evaluar los cambios de
responsabilidad y cargas de trabajo, pero no después de elaborar
el presupuesto, sino durante su elaboracion como parte integral
del proceso... el PbC trata de reevaluar cada afo todos los
programas y gastos”.’

El proceso de elaboracion del Presupuesto Base Cero ... consiste
en identificar paquetes de decisién y en clasificarlos segun su
orden de importancia, mediante el analisis del costo beneficio.
Por lo tanto, este proceso de elaboracion de presupuestos puede
aplicarse a toda actividad, funcidon u operacion donde sea posible
identificar una relacion de costo/beneficio, aunque la evaluacion

sea muy subjetiva”.®

4 Pyhrr, Peter A., Presupuesto Base cero. Método préctico para evaluar gastos.
Editorial Limusa, México, Novena impresion. 1990.

5 Ibidem.
® Pyhrr, op. cit., p. 21.
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El Presupuesto Base Cero (PbC), es retomado por la
administraciéon publica federal mexicana, después de mas 40
afios de su nacimiento en el sector privado estadounidense, como
una necesidad de eficientar en 1968 el gasto de la empresa Texas
Instruments cuando “... fue necesario hacer una reduccion del
presupuesto. Cuando deseabamos una reduccion de 5% pediamos
alos gerentes que especificaran lo que se eliminaria si redujéramos
sus presupuestos un 10% y después seleccionabamos un 5% del
10 % ya indicado™.”

Posteriormente en 1970 la metodologia del PbC, fue implantada
por Pyhrr en el estado de Georgia, cuando el gobernador era
Jimmy Carter, iniciandose su adopcidén por otras empresas
publicas o privadas.

Pyhrr, plantea que la “... filosofia y los procedimientos que se
utilizan para implantar el PbC en la industria y el gobierno (asi
como los beneficios que se obtienen del mismo y los problemas
generales que éste implica) son casi idénticos, lo unico que difiere
es la forma de implantarlo en cada caso, que debe ajustarse a las
necesidades de cada usuario.

El proceso requiere que cada gerente justifique el presupuesto
solicitado completo y en detalle, ademds de tener que comprobar
por que debe gastar tanto dinero. Cada gerente debe preparar
un “... paquete de decision” de cada actividad u operacion, el
cual debe incluir un andlisis de costos, propositos, alternativas,
evaluacion de resultados consecuencias de la no adopcion del
paquete y beneficios obtenidos™.?

El Proceso de Planeacion y Presupuestacion Base Cero

El sistema de Planeacion, Programacion y Presupuestacion, se
inici6 en los Estados Unidos en el departamento de la Defensa

7 Ibid., Prologo, p. XI.
8 Ibidem.
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en 1961, con el objeto de tener un sistema para determinar las
“... compensaciones entre programas que tuvieran objetivos
similares, analizar el desarrollo y el impacto de los programas y

unir estos objetivos con el presupuesto del afio en curso”.’

En México el origen del sistema presupuestario moderno se re-
monta a 1976, con la adopcion del Presupuesto por programa PPP
para apoyar la planeacion nacional. A partir del PP’SP se definian
funciones y subfunciones gubernamentales que se alineaban con
la mision de las dependencias y entidades y se disefiaban progra-
mas a los que se fijaban metas y costos.

La Reforma al Sistema Presupuestario (RSP) y la aparicion de
la Nueva Estructura Programatica (NEP), surgieron en el afio de
1996, en el que se dio un “... cambio de enfoque que buscé la
adopcion de un presupuesto orientado a resultados a partir de la
incorporacion en el proceso presupuestario de un conjunto de
técnicas modernas de gestion: planeacion estratégica, orientacion
al cliente, indicadores de desempefio y administracion por
objetivos. ... el Proceso Integral de Programacion y Presupuesto
PIPP, surgio6 a partir de 2003, en el que se inici6 un proceso de
sistematizacion y modernizacién del proceso presupuestario,
el cual buscaba la adopcion de un nuevo sistema informatico
en linea, que abarcara de manera integral las etapas del ciclo
presupuestario, asi como la reduccion y simplificacion de
tramites administrativos. Adicionalmente, con el fin de fortalecer
la contribucion de la Estructura Programatica como plataforma
para las actividades de asignacioén, seguimiento, control y
evaluacion del gasto publico federal, se realizaron esfuerzos
orientados al fortalecimiento de las categorias programaticas, asi
como del proceso de seleccion de metas e indicadores (el niimero
de indicadores del presupuesto se redujo en mas del 40% entre
2000 y 2005).

® Ibid., p. 167.
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El Presupuesto basado en Resultados PbR/Sistema de Evaluacion
del Desempefio SED, surgio6 a partir de la publicacion de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria LFPRH en
el afio de 2006, se fortalecen las bases para el funcionamiento del
SED vy la adopcion del enfoque de PbR, ya que se incorporaron
a nivel de ley principios especificos que rigen la planeacion,
programacion y evaluacion del gasto publico federal.

Parala correcta adopcion del PbR y del SED, se buscdé la adopcion
de mejoras cualitativas en la Estructura Programatica, destacando
a partir del ejercicio fiscal 2008 la incorporacion del Programa
presupuestario Pp’s, como la categoria programatica, que permite
agrupar las asignaciones presupuestarias en conjuntos de acciones
homogéneas y vincularlas al logro de resultados, a través de los
objetivos y metas definidos con base en la Matriz de Indicadores
para Resultados MIR. Con lo anterior, se busco articular las
etapas del proceso presupuestario a partir de los Pp’s, centrando
el andlisis y las decisiones prevalecientes en las etapas de proceso
presupuestario en esta categoria de la Estructura Programatica.”!?

El Proceso de Planeacion y Presupuestacion Base Cero que se
propone utilizar la Administracion Publica Federal (APF) en el
2016 , ha tomado en cuenta en términos generales, los elementos
que Pyhrr y Stonich plantean para cumplir con los objetivos de
disminuir y eficientar el gasto publico.

Stonich, plantea que la instrumentacion del PbC debera partir
de un esquema general, pero a su vez disefiar a la medida de las
necesidades individuales de la organizacion en donde se quiera
implantar, tomando en cuenta los siguientes elementos:

a) Los factores ambientales;

b) La “cultura” de la organizacion;

¢) Los objetivos de la organizacion, y

d) El proceso se deberd desenvolver entre los diferentes
niveles gerenciales, de arriba abajo como de abajo arriba.

10 SHCP. Esquema Integral de la Estructura Programdtica, junio 2015.
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La aplicacién del PbC aunque con una metodologia general,
debera ser diferenciada tratindose de la Administracion Publica
Centralizada como seria la Oficina de la Presidencia de la
Republica, las Secretarias de Estado, la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal y los Organos Reguladores Coordinados; o al
aplicarse a la administracién publica paraestatal, integrada por
los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de
seguros y de fianzas y los fideicomisos.

Lo anterior debido a que las dependencias de la Administracién
Publica Centralizada, dependen totalmente de las disposiciones
normativas que en materia presupuestaria emiten las secretarias
de Hacienda y Crédito Publico y de la Funcion Publica, mientras
que las entidades de la administracion publica paraestatal cuentan
con diversas formas de organizacion, niveles de autonomia de
gestion y presupuestaria.

El Proceso de Planeacion y Presupuestacion Base Cero

A continuacion se detallan los 6 pasos que plantea Stonich, para
la instrumentacion del PbC y lo que se esta desarrollando en la
Administracion Publica Federal:

Paso 1. Establecer Presunciones de Planeacion

“El proceso de base cero se inicia con el establecimiento de
presunciones de planeacion para el afio siguiente, las cuales
sirven como aportacion a los diversos departamentos operativos
en sus esfuerzos de preparacion de presupuesto.

Para analizar con eficiencia la operacion, el gerente de nivel
inferior necesita contar con presunciones de planeacion referente

a tasas de inflacion e incrementos salariales, al igual que ocurre
con el gerente que prepara un presupuesto a la usanza tradicional.
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Ademés de estas presunciones econdémicas y de planeacion,
el gerente de nivel inferior necesita informacion acerca de los
requerimientos del nivel de servicio en los departamentos similares
al suyo. Mientras mas completos sean los planes y presunciones,
mas facil serd para el gerente preparar su presupuesto.”!!

En la APF, se cuenta con el PND 2013-2018 y con los programas
institucionales, sectoriales, regionales y especiales que se derivan
del Plan.

En el PND se determina como objetivo general llevar a México
a su maximo potencial, lo cual se logrard cumpliendo las 5 metas
nacionales:

Cuadro 1
OBJETIVO GENERAL:
LLEVAR A MEXICO A SU MAXIMO POTENCIAL

Metas Nacionales

Diagnoéstico Plan de accion

I. Meéxico en Paz. México demanda un pacto
social mas fuerte y con plena

vigencia.

Fortalecer al Estado y
garantizar la paz.

II. Meéxico Incluyente. | Persisten altos niveles de exclu- | Integrar una sociedad

sion, privacion de derechos
sociales y desigualdad entre
personas y regiones de nuestro
pais.

con equidad, cohesion
social e igualdad de
oportunidades.

111
cacion de Calidad.

Meéxico con Edu-

Es indispensable aprovechar
nuestra capacidad intelectual.

Articular la educacion,
la ciencia y el desarrollo
tecnologico para lograr
una sociedad mas justa
y prospera.

IV. México Prospero.

Existe la oportunidad para que
seamos mas productivos.

Eliminar las trabas que
limitan el potencial pro-
ductivo del pais.

V. México con Res-
ponsabilidad  Glo-

México puede consolidarse
como una potencia emergente.

Consolidar el papel
constructivo de México

3. Perspectiva de Género.

bal. en el mundo.
. 1. Democratizar la productividad;
Estrategias R
2. Gobierno cercano y moderno, y
Transversales

Ejecutivo Federal.

Fuente: Elaboracion propia con base en el PND 2013-2018. Elaborado por el Poder

11 Stonich, Paul I., op. cit., p. 33.
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De acuerdo con lo anterior, el sistema de Planeacion Programacion
y Presupuesto mexicano, cuenta con un sistema denominado de
Planeacion Democratica, en el qué, para el cumplimiento de los
objetivos y metas de la planeacion de largo y de mediano plazo,
el proceso de programacion y presupuesto anual, vincula los
resultados anuales con la elaboracion de diversos tipos de Pp’s
elaborados con base en la metodologia del PbR.

Paso 2. Identificar “Unidades de Decision”

“... Launidad de decision es la agrupacion separada de actividades
en torno a las cuales se centra el analisis.

Dicha unidad puede ser el centro de costos o unidad presupuestal,
segun la denominacion tradicional, o abarcar un grupo de
actividades.”"

En el PEF se encuentran ubicadas las “unidades de decision” del
Sector Publico Federal, que tendran que alinearse a la metodologia
del PbC, impulsado por el Ejecutivo federal, en el ambito de sus
competencias y el marco normativo que los rigen.

CUADRO 2
I. PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL
EJERCICIO FISCAL 2015
MONTO EN
RAMOS ENTES | MILLONES %
DE $
A: RAMOS AUTONOMOS 11 89,597.3 1.9
Poderes 2
Institutos S
Comisiones 2
Consejo* 1
Tribunal 1
B: RAMOS ADMINISTRATIVOS 24 1,184,295.0 25.2
Oficina de la Presidencia 1
Secretarias de Estado 18
12 Stonich, Paul I., op. cit., p. 33.
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Tribunales

Consejeria

Consejo

o= =]~

Comisiones
C: RAMOS GENERALES 2,223,544.7 47.4

Gasto Programable

Gasto No Programable

D: ENTIDADES SUJETAS A CONTROL 2 706,453.9 15.0
PRESUPUESTARIO DIRECTO

E: EMPRESAS PRODUCTIVAS DEL 2 923,525.2 19.7
ESTADO

Neteo: Resta de: a) aportaciones ISSSTE del Gobierno (443,764.4) 9.5)
Federal y de los Poderes y Ramos Auténomos; b)
subsidios y transferencias a las entidades de control
directo en la Administracion Publica Federal.

GASTO NETO TOTAL | 4,694,677.4 100
Fuente: Elaboracion propia, con base en los datos del Presupuesto de Egresos de

la Federacion para el ejercicio 2015. SHCP. Publicado en el Diario Oficial de la
Federacion del 15 de agosto de. 2014.

Asimismo, las entidades paraestatales de la Administracion
Publica Federal, se constituiran en unidades de decision, que de
acuerdo a su situacion juridica y a las instrucciones de la SHCP,
deberan impulsar el PbC en sus areas de competencia.

CUADRO 3

II. ENTIDADES PARAESTATALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL SUJETAS A LA LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES
PARAESTATALES Y SU REGLAMENTO

Organismos Descentralizados 87
Organismos Descentralizados No Sectorizados 8
Empresas de Participacion Estatal Mayoritaria 75
Fideicomisos Publicos 13
Fideicomisos Publicos que forman parte del Sistema Financiero Mexicano 6

TOTAL 189

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Relacion de entidades paraestatales
de la Administracion Publica Federal sujetas a la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales y su Reglamento. SHCP. Publicado en el Diario Oficial de la
Federacion del 15 de agosto del 2014.
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Los poderes Legislativo y Judicial, los entes auténomos, las
empresas productivas del Estado, el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa y el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia, también en su caso, deberan constituirse en “unidades
de decision” y se sujetaran en lo conducente a lo establecido por
la SHCP, en los “Lineamientos para el Proceso de Programacion
y Presupuestacion para el Ejercicio Fiscal 2016” a fin de lograr
la congruencia requerida en cumplimiento a lo dispuesto en la
LFPRH y demas disposiciones aplicables.”!®

Stonich, plantea que “... entre las unidades de decision pueden
figurar también: proyectos o programas especiales; actividades
que se aplican en toda la organizacion, mercadotecnia o
capacitacion; objeto de gasto, o servicios prestados.”!*

Es por ello, que en el tercer eje para la estructuracion del PPEF
2016 se plantea “... realizar un analisis y revision de los Pp’s,
con el fin de identificar las complementariedades, similitudes y/o
duplicidades en los objetivos y alcances que permitan proponer
fusiones, re-sectorizaciones y en su caso eliminaciones de Pp’s
que se vean reflejadas en la estructura programatica...”.!s

Las unidades de decision son, como su nombre lo indica, unidades
de actividades que son susceptibles de analizarse para tomar
decisiones discrecionales.

Por tanto, en su analisis es importante analizar las actividades
fijas que estan limitadas por la ley, por la practica institucional o
por otras restricciones. Se separan de esas actividades, sobre las
cuales si es posible actuar.

13 SHCP. Lineamientos para el proceso de Programacion y Presupuestacion
para el ejercicio fiscal 2016. 22 de junio del 2015, p. 1.

14 Stonich, Paul I., op. cit., p. 33.

15 Lineamientos para el proceso de Programacién y Presupuestacion para el
ejercicio fiscal 2016. op. cit., p. 4.
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Por lo general se excluyen también los gastos involuntarios que
forman parte de un presupuesto de operacion.

“... Las unidades de decision deben establecerse en un nivel
organizacional que sea lo bastante alto para que la persona
responsable de la operacion de la unidad (el gerente de la unidad
de decision) tenga control efectivo sobre los recursos monetarios
que le asigna el presupuesto. La ventaja, tanto para la alta gerencia
como para el gerente de la unidad de decision, es que el plan a
seguir por éste se presenta no solo en términos de los recursos
monetarios que se van a gastar, sino también de las actividades
que han de efectuarse.

Es deseable que las unidades de decision sean mas o menos
similares en tamafio, por lo que toca a personal y a recursos
monetarios. No es posible, realizar un analisis apropiado
de unidades de decision muy grandes, puesto que tienden a
comprender multiplicidad de actividades, con lo que se complica
el analisis incremental que se realiza posteriormente.”!®

En el caso de la APF, la unidad de alto nivel de decision sera
la SHCP y las entidades y dependencias seran las unidades
ejecutoras de los paquetes de decision que emita la Secretaria de
Hacienda.

Paso 3. Analizar cada Unidad de Decision

“La planeacion y presupuestacion base cero esta disefiada para
hacer que todos los niveles gerenciales participen en el analisis.

El anélisis en el nivel de unidad de decision es el corazon del
proceso; es la etapa que mas tiempo requiere y la zona mas
vulnerable. Si los datos que se obtienen son insuficientes o
inexactos, ello se reflejara en todo el proceso de planeacion y
presupuestacion.”!’

16 Stonich, Paul J., op. cit., p. 34.
7 Ibid., p. 35.
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En el sistema de programacion-presupuestacion mexicano,
la SHCP norma el proceso de integracion presupuestario, y
participan de manera activa las entidades y dependencias, asi
como los poderes Legislativo, Judicial y entes auténomos en el
ambito de su responsabilidad.

En este proceso existen diversas fechas criticas, que de acuerdo,
con los articulos 42 y 43 de la LFPRH, se establecen para la
aprobacion de la Ley de Ingresos de la Federacion y del PEF, los
cuales se pueden interrelacionar con los pasos que plantea Base
Cero Planeacion y Presupuesto de Stonich, en su metodologia de
presupuesto base cero.

CUADRO 4

EL PROCESO DE PROGRAMACION-PRESUPUESTACION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERALY SU INTERRELACION CON

EL PbC
FECHA ACCION METODOLOGIA BASE CERO
1 de abril. El Ejecutivo envia escena- | Paso 1. Establecer presunciones de
rios para el siguiente afio, Planeacion.
los principales objetivos y | Paso 2. Identificar “unidades de
programas prioritarios y decision”.
sus montos.
30 de junio. La SHCP envia estructura | Paso 3. Analizar cada unidad de

programatica e informa decision.
sobre los avances fisico y
financiero de los progra-

mas y proyectos.

8 de septiembre.

El Ejecutivo presenta los
proyectos de LIF y PEF,
asi como los Criterios
Generales de Politica Eco-
noémica, al Congreso y a
la Camara de Diputados
respectivamente.

Paso 3. Analizar cada unidad de
decision. Del 30 de junio a esta
fecha las entidades y dependencias
con base en los lineamientos
programaticos emitidos por la
SHCP, revisan su estructura admi-
nistrativa, programatica y los
proyectos de inversion a realizar el
afio siguiente.

20 de octubre.

La Camara de Diputados
aprueba la LIF.

Paso 3. Analizar cada unidad de
decision. La Camara de Diputados,
analiza, revisa, y aprueba la LIF.
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31 de octubre. La Camara de Senadores | Paso 3. Analizar cada unidad de
aprueba la LIF. decision. La Camara de Senadores
analiza, revisa, y aprueba la LIF.

15 de noviembre | La Camara de Diputados | Paso 3. La Camara de Diputados,
aprueba el PEF. analiza y revisa la propuesta de
Gasto de los poderes Ejecutivo,
Legislativo, Judicial y los entes
autonomos, y en su caso la modifica
y procede a su autorizacion.

20 dias naturales | El Ejecutivo debera publi-
después de apro- | car en el DOF la LIF y el
bados. PEF.

20 dias naturales | E1 Ejecutivo envia a la
después de publi- | Camara de Diputados los
cado el PEF. tomos y anexos del PEF

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y el Capitulo 2 de la obra citada de Stonich.

Objetivos de las Unidades de Decisién

Stonich, plantea que “...el gerente de la unidad de decision inicia
el analisis al especificar su objetivo y el propdsito de la unidad. ...
Una vez que ha consignado sus objetivos, el gerente de la unidad
de decision describe la manera en que efectua sus operaciones, y
sefiala los recursos, tanto monetarios como humanos, que utiliza.

Obviamente, esta labor puede resultar demasiado pesada si el
gerente se pone a describir sus operaciones con gran detalle.
La relacion de equipo ordinario de oficina —escritorios, lapices,
sujetapapeles— definitivamente no es lo que se pretende en esta
etapa del proceso.

Mas bien, la descripcion debe referirse a aquellos elementos
de los recursos que son unicos en la operacion, ademas de la
cantidad y tipo de empleados que aportan sus esfuerzos a la
unidad de decisién. Siempre que sea posible, las operaciones
deben describirse en orden de flujo de trabajo.”!8

18 Stonich, op. cit., p. 35.
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Esas instrucciones generales estan dadas por la SHCP, a través
de los lineamientos de Programacion-Presupuestacion que emite
anualmente.

De acuerdo con lo anterior, el enfoque del PbC en la integracion
del presupuesto de la APF, se manifiesta en las acciones realizadas
durante el proceso de programaciéon y presupuestacion para el
ano 2016.

La revision de la estructura del gasto publico federal, que las
Unidades de decision enunciadas anteriormente deberan realizar,
se hara bajo los siguientes “paquetes de decision”, establecidos
por la SHCP bajo las siguientes las premisas:

CUADRO 5

REVISION DE LA ESTRUCTURA DEL
GASTO PUBLICO FEDERAL 2016

Para el proceso de programacion y presupuestacion del ejercicio fiscal 2016, se
llevara a cabo una revision de la estructura del gasto publico federal con el fin de
que el PP’SEF 2016 que sera remitido a la H. Camara de Diputados sea elaborado
con la vision de incrementar la eficiencia del gasto publico, priorizar los apoyos a
programas sociales y productivos, continuar con el impulso a la inversion, y cumplir
con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018 y de los
programas que derivan del mismo. Para estos efectos, la estructuracion propuesta
del PP’SEF 2016 se cimentara en los cuatro ejes:

EJES VERTIENTES

I. REVISAR LAS ES-|a) Se valorara la viabilidad de centralizar diversas
TRUCTURAS ORGANI-| areas transversales en las dependencias coordi-

CAS DE LA APF. nadoras de sector, como es el caso de las
areas de administracion de recursos humanos,
I.1 Personal materiales y financieros, de planeacion, evalua-

cion y vinculacion, de comunicacion social, de
relaciones internacionales, asi como los o6rga-
nos internos de control, entre otras.

b) Se identificaran las areas o estructuras que
presenten duplicidades o similitudes en sus
actividades al interior de las dependencias y
entidades de la APF, con el fin de valorar las
fusiones y/o eliminaciones respectivas.

c) Se identificaran las similitudes entre las
funciones de entidades paraestatales a fin de
proponer, en su caso, las fusiones, desincor-
poraciones y/o eliminaciones respectivas.
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1.2. Gastos de Operacion
Realizar un andlisis de la
informacién relativa a los
gastos de operacion con el fin
de optimizar la asignacién de
recursos destinados a este rubro
que permita su reduccion de
manera consistente y sostenida,
sin afectar los niveles de
operacion de los programas a
cargo de las dependencias y
entidades.

Los conceptos sujetos a dicho analisis son los
relativos a los gastos en alimentacion, telefonia,
comunicacion social, asesorias y consultorias,
viaticos, pasajes, materiales y suministros,
impresiones y fotocopiado, asi como congresos y
convenciones, entre otros.

II. PROGRAMAS PRESU-
PUESTARIOS. Realizar
un analisis y revision de los
Programas presupuestarios

Identificar las complementariedades, similitudes
y/o duplicidades en los objetivos y alcances que
permitan proponer fusiones, re-sectorizaciones
y en su caso eliminaciones de Pp’s que se vean
reflejadas en la estructura programatica.

Pp’s.

III. PROGRAMAS Y PRO-
YECTOS DE INVER-
SION (PPI’s)

Analizar y revisar los Progra-

mas presupuestarios PPI’s,

con el fin de identificar las
complementariedades, similitu-
des y/o duplicidades en los
objetivos y alcances que per-
mitan proponer fusiones, re-
sectorizaciones y en su caso
eliminaciones de PPI’s que se
vean reflejadas en la estructura
programatica.

Llevar a cabo un analisis a través de los Do-
cumentos de Planeacion enviados por las depen-
dencias y entidades que permita priorizar los
Programas y proyectos de inversion PPI’s, con
el fin de canalizar los recursos disponibles a
aquellos PPI’s que muestren mejores indicadores
de rentabilidad social, mayor impacto en el
desarrollo regional, que presenten un mayor
avance en las factibilidades técnicas, legales y
ambientales y contribuyan al cumplimiento de las
estrategias planteadas en el PND 2013-2018 y en
los programas especiales que de ¢l emanan, tales
como el Programa Nacional de Infraestructura
PNI, 2014.

la SHCP, p. 4.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los Lineamientos para el proceso de
Programacién y Presupuestacion para el Ejercicio Fiscal 2016. Elaborados por

Mediciones de desempefio y carga de trabajo

“... se establecen mediciones de desempefio y carga de trabajo,
con objeto de examinar los puntos débiles y fuertes del método
que aplica el gerente, asi como para describir con mayor detalle
su objetivo...

El gerente pone a consideracion métodos alternativos de operacion,
tales como la de Centralizar las funciones; Descentralizar las

funciones; Asignar las funciones a un contratista, Combinar la
funcidn con otras actividades; o Eliminar la funcion.
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Después de analizar tanto el método de operacion en uso como
las posibles alternativas, el gerente, en consulta con su superior,
escoge el mejor método, sobre la base de un andlisis que muestre
las ventajas y desventajas de cada alternativa, segin su evaluacion
en las mediciones de desempefio.

La proposicion de alternativas constituye una innovacion respecto
del pensamiento “normal”, que por lo general no se concentra en
encontrar diferentes maneras de hacer el trabajo en cuestion, sino
en encontrar formas de mejorar el proceso que se practica.

Para llevar a cabo esta parte del proceso, se requiere el concurso
de la imaginacion, y se anima a los gerentes de las unidades de
decision a realizar un verdadero esfuerzo para apoyar la nueva
alternativa con un célculo de los beneficios y riesgos que pueden
desprenderse de ella.”"®

Una vez que se ha seleccionado la alternativa apropiada se
inicia el analisis incremental, en el que el gerente de la unidad
de decision determina cudl es la necesidad mas importante de
servicio a la que atiende su unidad.

Las necesidades de mas alta prioridad contienen el primer incre-
mento de servicio; es decir, el minimo.

En teoria, el incremento minimo se determina mediante la
seleccion de la cantidad de servicio; es decir el minimo. En
teoria, el incremento minimo se determina mediante la seleccion
del servicio que es imprescindible que realice la organizacion; la
cantidad debajo de la cual sera imposible proporcionar cualquier
servicio significativo.

A menudo se especifica que el minimo no exceda del nivel actual
mas alla de cierto porcentaje.

19" Stonich, op. cit., pp. 36-37.
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El problema practico de lograr que los gerentes ofrezcan minimos
razonables se resuelve mediante la especificacion de “minimos
maximos” por debajo del actual.

Por tanto, el primer nivel incremento ofrece una gama mas
estrecha de servicios de la que se proporciona en el momento, o

menor calidad o cantidad de servicio.

Al identificar el nivel minimo de servicio, se obliga al gerente a
concentrarse en las funciones que realiza su unidad.

El analisis comprende:

[un—

El objetivo de la unidad de decision;

2. El método de operacion en practica, y los recursos que
requiere;

3. Las alternativas que se consideraron y la razén para
rechazar las que no se emplearon, y

4. El incremento minimo de servicio, su costo y su beneficio

en términos de carga de trabajo y desempefio. Incrementos

adicionales de servicio, costo y beneficios conexos.

Paso 4. Revisar y Reasignar Recursos: Jerarquizacion

“Los incrementos formulados por los gerentes de unidad de
decision proporcionan a los gerentes de alto nivel la informacion
basica para la asignacion critica de recursos. El corazon de este
proceso es la jerarquizacion, o establecimiento de prioridades.

La primera jerarquizacion ocurre de hecho en el nivel de unidad
de decision, cuando el gerente recomienda la provision de fondos
para una funcidn particular antes que para otra. En muchos casos,
sin embargo, el gerente de la unidad de decision no hace sino
identificar niveles cada vez mayores del mismo servicio, como
parte de su analisis.

La jerarquizacion se basa en el andlisis escrito y en las charlas
que sostienen los gerentes de unidad de decision con el gerente
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encargado de establecer prioridades. Los costos y beneficios
escritos de cada incremento son los criterios formales para la
jerarquizacion; sin embargo, el intercambio de ideas en las
reuniones es también de vital importancia en la determinacion de
prioridades.

El proceso de jerarquizacion requiere por lo general de reuniones
de grupo que establezcan las prioridades apropiadas.

Se enlistan en ella los costos de cada decremento o incremento y
se someten a discusion los beneficios; una vez que se revisa y se
conceden fondos para cada incremento de una unidad de decision,
se pone al siguiente “en competencia” con los demas incrementos
situados a la izquierda de las lineas gruesas de la figura, el cuarto
incremento de ventas corporativas compite con el tercero de
publicidad y el segundo de administracion de mercadotecnia.

En el siguiente nivel de jerarquizacion, el proceso se vuelve mas
complejo, pues el gerente encargado de llevarlo a cabo debe basar
su andlisis en las tablas de jerarquizacion ya preparadas en el
analisis previo.

Resulta obvio que el establecimiento de prioridades en los
niveles siguientes puede ser una tarea formidable si no se
acomete con cuidado. Para ayudar en el proceso y eliminar un
papeleo innecesario se siguen diversos procedimientos. Se
lleva un archivo de registros sumarios, de una pagina, el cual
se utiliza si surgen preguntas especificas. La “zona gris” de las
tablas de jerarquizacion es el punto en que debe concentrarse
principalmente la toma de decisiones.”*

20 E] gerente traza la pauta de asignacion sobre la base de su requerimiento
propuesto para la donacion de recursos en el afio siguiente. El gerente
fundamenta su requerimiento sobre el beneficio/costo de los incrementos que
le competen y sobre su conviccion de la “racionalidad” de su requerimiento.
Obviamente si el requerimiento esta allende dicha pauta de asignacion, el
gerente de jerarquizacion habra de determinar una nueva pauta de asignacioén y
de revisar las zonas grises ubicadas por debajo y por encima de la pauta nueva.
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Con frecuencia, el personal prepara analisis separados en los que
se resumen los puntos importantes.

Se trata de identificar si la organizacion tiene un potencial alto,
medio o bajo de reduccion de costos, y de recomendar una gama
de asignacion de recursos para cada organizacion. Una vez que
se han trazado las pautas de asignacion, el producto final de estas
reuniones y andlisis es una tabla de jerarquizacion para toda la
organizacion, constituye un registro de todas las decisiones que
se han tomado en el proceso de planeacion y presupuestacion
base cero.

No s6lo muestra a qué renglones se asignaran o no se asignaran
fondos en el proximo ejercicio, sino clasifica actividades en orden
de prioridad, asi sera mas facil efectuar ajustes en el ejercicio.

Es conveniente sefialar que el proceso de jerarquizacion sirve de
dos propositos distintos.

a) El proposito obvio es hacer selecciones de asignacion de
recursos, y

b) El proceso de jerarquizacion proporciona un foro para
la comunicacion: las reuniones que se realizan, si se
desenvuelven como es debido, permiten que todos los
participantes aprendan juntos lo que es su organizacion y
cudles son sus necesidades.

La SHCP integro para la elaboracion del presupuesto del afio
2016, el documento “Estructura Programdtica a Emplear en el
Proyecto de Presupuesto de Egresos 2016”, en donde se plantea
el Esquema Integral de la Estructura Programatica, las Categorias
Programaticas (Base 2016), los Elementos Programaticos (Base
2016) asi como las acciones que promuevan la igualdad entre
mujeres y hombres, la erradicacion de la violencia de género y
cualquier forma de discriminacion de género.
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En este documento se establece el esquema previsto para cada
proceso presupuestario, y se incluye el analisis de los siguientes
insumos fundamentales:

* Catalogos y relaciones, administrativos, funcionales,
programaticos y econdmicos;

» Cartera de programas presupuestarios;

* Matrices de indicadores pararesultados bajo lametodologia
de marco logico (MIR);

* Analiticos por clave presupuestaria;

* Analiticos de clave de entidades paraestatales;

* Anexos transversales;

» Estrategia programatica;

e Mision;

* Compromisos plurianuales, y

* Programas y Proyectos de la Cartera de Inversiones.

El analisis de estos elementos servird de base para que las
dependencias y entidades prepararen sus presupuestos en forma
detallada.

Paso 5. Preparar Presupuestos Detallados

Una vez que se han tomado las decisiones de asignacion de
recursos, se preparan los presupuestos detallados.

“La tabla de jerarquizacion formulada por la gerencia, y los
formularios de las unidades de decision que muestran todos los
incrementos y decrementos al presupuesto, constituyen la base
para esta funcion mecanica.

El presupuesto final contiene las prioridades aprobadas. Este
presupuesto, si bien se prepara de manera muy diferente de los
presupuestos tradicionales, similares imprevistos (como salarios,
premios, viaticos) pasan directamente al presupuesto y al sistema
de control existente.””!

21" Stonich, op. cit., p. 45.
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El Presupuesto de Egresos de la Federacion, permite realizar esta
actividad sin problema, ya que se presenta en tres clasificaciones
basicas los gastos del sector publico: la administrativa, la
funcional y la economica.

a) La clasificacion administrativa tiene como finalidad
establecer un sistema de control administrativo de
los gastos publicos, asi como facilitar las necesidades
de contabilidad gubernamental. Define al ejecutor o
administrador directo del gasto y los organiza en ramos
presupuestales. Identifica a todos los ejecutores de gasto y
facilita la ubicacion de los responsables del gasto publico,
ya que muestra cuanto se asigna a las diferentes insti-
tuciones, organismos y empresas que forman parte del
aparato estatal (ver cuadros 1y 2).

b) La clasificacion funcional agrupa al gasto publico de
acuerdo con el destino de los recursos en tres apartados
basicos: las de gestion gubernamental, las de desarrollo
social y las de desarrollo econdmico y en otras que clasifican
las funciones no incluidas en la clasificacion anterior,
basicamente las relacionadas con el pago de la deuda, las
ADEFAS (Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores) y
las transferencias, participaciones y aportaciones entre
diferentes niveles y 6rdenes de gobierno.

Esta clasificacion formula las funciones o actividades
fundamentales del gobierno federal, y comprende las
erogaciones que tienden a lograr un mismo fin o sufragar
el costo de una actividad concreta y especifica; es decir, se
basa en los actos realizados por las autoridades publicas y
en qué y quiénes reciben el beneficio del gasto.

Asimismo permite evaluar en qué medida las instituciones
de la administracion publica cumplen con las funciones

econdmicas o sociales asignadas e identifica las tendencias
del gasto publico segun la finalidad y funcion.
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Esta clasificacion identifica al gasto segin el fin para el
que se realiz6 el gasto concreto, identificando la funcion y
subfuncion que cada ente debe cumplir.

¢) La clasificacion econdmica, se basa en la clasificacion por
objeto del gasto, la cual ordena las erogaciones publicas en
un listado ordenado, homogéneo y coherente que permite
identificar los bienes y servicios que el Gobierno Federal
demanda para desarrollar sus acciones.

La estructura del clasificador se integra por capitulos, conceptos
y partidas genéricas y especificas.

De acuerdo con la Secretaria de Hacienda, los capitulos constitu-
yen un conjunto homogéneo y ordenado de bienes y servicios
requeridos por el gobierno federal, para la consecucion de sus
objetivos y metas. Este nivel de agregacion es el mas genérico y
permite realizar el andlisis de la planeacion nacional.

La estructura del clasificador por objeto del gasto esta agrupada
en nueve capitulos y la SHCP, como unidad de decision de alto
nivel establecera en que capitulos de gasto se realizara el ajuste.

La clasificacion por objeto de gasto, se estructura en capitulos,
conceptos y partidas, que permiten elaborar con facilidad la pro-
puestade ajuste alos gastos de operacion, que el paquete de decision
propuesto por la SHCP, traz6 a las entidades y dependencias de la
APF con el fin de optimizar la asignacion de recursos destinados
a este rubro y que permita su reduccion de manera consistente y
sostenida, sin afectar los niveles de operacion de los programas a
cargo de las dependencias y entidades.

Los conceptos sujetos a dicho analisis, con el objeto de reducirlos
seran basicamente a los siguientes capitulos de gasto:

e El Capitulo 2000 Materiales y Suministros, que agrupa
las asignaciones destinadas a la adquisicion de toda clase
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de insumos y suministros requeridos para la prestacion de
bienes y servicios y para el desempefio de las actividades
administrativas, sera ajustado;

o El Capitulo 3000 Servicios Generales, que integra las
asignaciones destinadas a cubrir el costo de todo tipo de
servicios que se contraten con particulares o instituciones
del propio sector publico; asi como los servicios oficiales
requeridos para el desempefio de actividades vinculadas
con la funcién publica, en especifico las partidas relativas a
los gastos en alimentacion, telefonia, comunicacion social,
asesorias y consultorias, viaticos, pasajes impresiones y
fotocopiado, asi como congresos y convenciones;

* El capitulo de gasto 4000 Transferencias, Asignaciones,
Subsidios y otras Ayudas, que incluye las asignaciones
destinadas en forma directa o indirecta a los sectores
publico, privado y externo, organismos y empresas
paraestatales y apoyos como parte de su politica econdmica
y social, de acuerdo con las estrategias y prioridades de
desarrollo para el sostenimiento y desempeiio de sus
actividades, se ajustara con la reduccién de 246 programas
presupuestarios, con relacién a los existentes en el afio
2015.

e El Capitulo 5000 Bienes Muebles, Inmuebles e Intan-
gibles agrupa las asignaciones destinadas a la adquisicion
de toda clase de bienes muebles, inmuebles e intangibles,
requeridos en el desempeiio de las actividades de los entes
publicos. Incluye los pagos por adjudicacion, expropiacion
e indemnizacion de bienes muebles e inmuebles a favor
del Gobierno, y

* El Capitulo 6000 Inversion Publica, que integra las asig-
naciones destinadas a obras por contrato y proyectos
productivos y acciones de fomento. Incluye los gastos en
estudios de pre-inversion y preparacion del proyecto seran
reducidos por el ajuste a los Programas y Proyectos de
Inversion, planteados al inicio de la administracion.
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En los siguientes capitulos de gasto no se anuncio6 algin
paquete de decision de ajuste especifico:

* El Capitulo 1000 servicios personales, que agrupa
las remuneraciones del personal al servicio de los entes
publicos, tales como: sueldos, salarios, dietas, honorarios
asimilables al salario, prestaciones y gastos de seguridad
social, obligaciones laborales y otras prestaciones deri-
vadas de una relacion laboral, no se plante6 ningln ajuste
importante no obstante que este capitulo de gasto es el mas
importante del gasto publico.

* Para los Capitulos 7000 Inversiones financieras y otras
provisiones, que integran las Erogaciones que realiza la
administracion publica en la adquisicion de acciones, bonos
y otros titulos y valores; asi como en préstamos otorgados a
diversos agentes econdmicos. Se incluyen las aportaciones
de capital a las entidades publicas; asi como las erogaciones
contingentes e imprevistas para el cumplimiento de
obligaciones del gobierno; 8000 Participaciones y Apor-
taciones, que contiene las asignaciones destinadas a
cubrir las participaciones y aportaciones para las entidades
federativas y los municipios. Incluye las asignaciones
destinadas a la ejecucion de programas federales a través
de las entidades federativas, mediante la reasignacion de
responsabilidades y recursos presupuestarios, en los térmi-
nos de los convenios que celebre el Gobierno Federal con
éstas. Y el capitulo 9000 Deuda piblica, que integra las
asignaciones destinadas a cubrir obligaciones del Gobierno
por concepto de deuda publica interna y externa derivada
de la contratacion de empréstitos; incluye la amortizacion,
los intereses, gastos y comisiones de la deuda publica,
asi como las erogaciones relacionadas con la emision y/o
contratacion de deuda. Asimismo, incluye los adeudos de
egjercicios fiscales anteriores ADEFAS, tampoco se plan-
tean ajustes importantes.
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Esta clasificacion del gasto permitird identificar y analizar
por capitulo, concepto y partida especifica en forma deta-
llada los gastos que se deberan ajustar, de acuerdo a los
criterios establecidos por la SHCP.

La informacion proporcionada por la clasificacion admi-
nistrativa, la funcional, la econémica y la programatica,
que ya se aplica en el esquema presupuestal mexicano,
permitira a la administracion publica, preparar los presu-
puestos en forma detallada para evaluar sus montos y el
desempefio de los Pp’s, como lo marca la metodologia del
PbC.

Paso. 6. Evaluar el Desempeiio

La planeacién y presupuestacion base cero proporciona dos tipos
de datos para revision por parte de la gerencia “... los datos
financieros y mediciones de desempefio y carga de trabajo, que
pueden someterse a examen periddico”.

De esta manera, es posible atribuir responsabilidad a los gerentes
de unidad de decision tanto por los costos como por el desempefio.
Para que rinda dividendos, la planeacion y presupuestacion base
cero requiere que se le refuerce con mediciones y controles.

Existen diversos métodos de evaluacion:

v' Revision financiera mensual de cada unidad de decision
y de jerarquizacion.
Se trata de una revision financiera a la usanza tradicional,
basada en la comparacion del presupuesto con los datos
reales. Se refiere unicamente a gastos ya efectuados.

v Revision trimestral de produccién de cada unidad de
decision y de jerarquizacion.
Esta revision de la produccion planeada dentro de la
organizacion es la clave para la utilizacion exitosa del
sistema.
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Para hacer esta evaluacion se emplean las mediciones de
desempefio.

v' Revisiones trimestrales (o con la periodicidad necesaria)

del plan y el presupuesto tanto de la compaiiia como de
las unidades de decision.
Es esencial un proceso en el que puedan efectuarse revi-
siones ordenadas a los planes, y la que aqui se recomienda
estd basada en a) desempefio hasta la fecha, y b) factores
ambientales que confronta la compaiiia, como las presiones
de utilidades.”?

El Gobierno federal realiza estas revisiones de manera permanente,
através de los informes trimestrales de evaluacion de los ingresos,
el gasto y la deuda publica; asi como del andlisis de los estados
contables, financieros y presupuestarios que elaboran los entes de
la administracion publica.

Para la evaluacion del desempefio se realizdo un andlisis del
comportamiento de los tipos y programas presupuestarios que
desde el afio 2008 han operado en la administracion publica,
asi como la evaluacion del desempefio de los mismos, con el
objeto de identificar las complementariedades, similitudes y/o
duplicidades en los objetivos y alcances que permitan proponer
fusiones, re-sectorizaciones y en su caso eliminaciones de Pp’s
que se vean reflejadas en la estructura programatica

La propuesta de la Estructura Programatica para el 2016,
indudablemente que debi6 de haber tomado estos elementos,
que aunados a la evaluacion de los programas presupuestarios,
sirvieron de base para determinar la estructura programatica a
analizar el 2016.

Analisis de la Estructura Programatica 2008-2015
El gasto de la Administracion Publica Federal, para el cumpli-

miento de su mision, también se puede evaluar a través de los
programas presupuestarios. De acuerdo con lo dispuesto en el

22 Stonich, op. cit., p. 46-47.
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articulo 2, fraccion XXII, de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria LFPRH, se definen como el “...
conjunto de categorias y elementos programaticos ordenados
en forma coherente, el cual define las acciones que efectiian
los ejecutores de gasto para alcanzar sus objetivos y metas de
acuerdo con las politicas definidas en el PND y en los programas
y presupuestos, asi como ordena y clasifica las acciones de
los ejecutores de gasto para delimitar la aplicacion del gasto y
permite conocer el rendimiento esperado de la utilizacion de los
recursos publicos.”?

En el presupuesto del afio 2008 existian 1,574 Pp’s; para el
afio 2015 disminuyeron hasta llegar a 974 en el ejercicio fiscal
2015, lo que represent6 una caida de 600 Pp’s, lo que sin duda,
cualesquiera que sean los argumentos para su eliminacion, ha
disminuido la participacion del Estado en la actividad econdmica,
social y politica de la sociedad, afectando los niveles de
crecimiento del PIB, la creacion de empleos y la distribucion de
la riqueza. Aunque por otro lado permitio estabilizar la economia,
reducir la inflacion y los déficits presupuestales.

“... Laevolucion del nimero de Pp’s en la Estructura Programatica
de cada ejercicio fiscal, refleja las fusiones, eliminaciones, re-
sectorizaciones de Pp’s, asi como la fusion de dependencias, la
desaparicion y creacion de ramos autonomos y administrativos,
asi como de Entidades de Control Directo ECD y de empresas
productivas del Estado; como resultado de lo anterior, en el
periodo 2008-2015, el nimero de Pp’s disminuy6 en 38.1%...
los Pp’s se clasifican en grupos, finalidades y modalidades,
a efecto de identificar con toda claridad las asignaciones y
destino final del gasto publico federal. En lo que respecta a las
modalidades, la clasificacion vigente considera un total de 23
tipos de programas.”?*

3 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).

24 SHCP. Estructura Programatica a emplear en el proyecto de Presupuesto de
Egresos 2016. Presentacion a la H. Camara de Diputados En cumplimiento al
articulo 42, fraccion II de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, junio 2015.
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Grafica 1, Hist6rico de Programas Presupuestarios 1\
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Fuente: SHCP. Estructura Programadtica a emplear en el proyecto de Presupuesto de
Egresos 2016. Presentacion a la H. Camara de Diputados En cumplimiento al articulo
42, fraccion 11 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, junio
2015.

De estos 23 tipos de Pp’s, para el 2015 el 25.6% correspondia a
los Programas tipo E Prestacion de Servicios Publicos; el 10%
a los tipo K Proyectos de Inversion; el 9.8% a los programas S
Sujetos a Reglas de Operacion; el 9.1% a los programas U Otros
Subsidios, sin reglas de operacion, el 8.6% a los programas P
Planeacion, seguimiento y evaluacion de politicas publicas y el
8.4% a los programas R Especificos.

Es decir el 71.5 % de los tipos de programas se concentran en 6 de
los 23 tipos de PP’s; de estos los que mas disminuyeron del 2008
al 2005, son los programas S Sujetos a reglas de operacion en un
63.5%, R Especificos 79.9% y U otros subsidios 27%; y el que
ha incrementado son los programas de Planeacion, seguimiento y
evaluacion de politicas publicas enun 3.7%.

En el cuadro 7, se definen los Pp’s, el comportamiento y la
modalidad de los programas presupuestarios de la APF.
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) CUADRO 7
DEFINICION Y COMPORTAMIENTO DE LOS PRINCIPALES
PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS POR MODALIDAD

Programas presupuestarios 2008 | 2013 | 2015 | % (3)/ | % inc o
M | @ | 3) | Total | dec3/1
E Prestacion de Servicios Publicos 295 | 257 | 249 | 25.6 (15.6)

Actividades del sector publico, que realiza
en forma directa, regular y continua, para
satisfacer demandas de la sociedad, de in-
terés general, atendiendo a las personas en
sus diferentes esferas juridicas, a través
de las siguientes finalidades: i) Funciones
de gobierno; ii) Funciones de desarrollo
social, y las iii) Funciones de desarrollo
econdmico.

K Proyectos de Inversion 104 | 99 98 10.0 (5.8)
Proyectos de inversion sujetos a registro en
la Cartera que integra y administra el 4rea
competente en la materia.

S Sujetos a Reglas de Operacion 260 | 100 | 95 9.8 (63.5)
Definidos en el Presupuesto de Egresos y
los que se incorporen en el ejercicio.

U Otros Subsidios 122 | 105 | 89 9.1 (27.0)
Para otorgar subsidios no sujetos a reglas de
operacion, en su caso, se otorgan mediante
convenios.

P Planeacion, seguimiento y evaluacién| 81 79 84 8.6 3.7%
de politicas publicas

Actividades destinadas al desarrollo de
programas y formulacion, disefio, ejecucion
y evaluacion de las politicas publicas y
sus estrategias, asi como para disefar la
implantacion y operacion de los programas
y dar seguimiento a su cumplimiento.

R Especificos 408 | 80 82 8.4 (79.9)
Solamente actividades especificas, distintas
a las demds modalidades.

Otros (1) 304 | 268 | 277 | 28.5 8.8
Total 1574 | 988 | 974 |100 (38.1)

(1) Otros incluye: G Regulacion y supervision; M Apoyo al proceso presupuestario
y para mejorar la eficiencia institucional; O Apoyo a la funcién publica y al
mejoramiento de la gestion; F Promocion y fomento; J Pensiones y jubilaciones; A
Funciones de las Fuerzas Armadas; D Costo financiero, deuda o apoyos a deudores
y ahorradores de la banca; I Gasto Federalizado; B Provision de Bienes Piblicos;
T Aportaciones a la seguridad social; W Operaciones ajenas; C Participaciones
a entidades federativas y municipio; N Desastres Naturales; L Obligaciones de
cumplimiento de resolucién jurisdiccional; H Adeudos de Ejercicios Fiscales
Anteriores (ADEFAS y Aportaciones a fondos de estabilizacion).

Fuente: Elaboracion propia, con base a la Estructura Programdtica a emplear en el
proyecto de Presupuesto de Egresos 2016. SHCP, junio 2015.
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El cuadro 8, muestra la evolucion de la Estructura Programatica
por tipo de Ramo del ejercicio fiscal 2008 al 2015.

CqADRO 8
ESTRUCTURA PROGRAMATICA POR TIPO DE RAMO DEL
EJERCICIO FISCAL 2008 AL EJERCICIO FISCAL 2015
PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS POR| 2008 | 2013 | 2015 31
MODALIDAD M| | G |%+o-
Ramos Administrativos 1,278 730 | 680 | (46.8)
Ramos Generales 94 69 81 | (13.8)
Ramos Generales (Gasto No Programable) 55 24 24 | (43.6)
Entidades de Control Directo Empresas 107 109 62 | (42.0)
Productivas del Estado
Entidades de Control Directo Empresas 0 0 48 | 100.0
Productivas del Estado
Otros
Total 1574 | 988 | 974 | (38.1)
Fuente: Elaboracion propia, con base a la Estructura Programatica a emplear en el
proyecto de Presupuesto de Egresos 2016. SHCP, junio 2015.

Las causas de las modificaciones en el numero de Pp’s de
2008 a 2015, se debieron a diversas causas que modificaron
la participacion del Estado en la economia, lo que genero
ampliaciones o deducciones de programas.

I. Causas que generaron decrementos de Pp’s en la APF en
el periodo analizado:

* La baja de una gran cantidad de Pp’s en los Ramos de
Educacion Publica, Salud, Comunicaciones y Transportes;
Medio Ambiente y Recursos Naturales; asi como en
Gobernacion, y

+ Eliminacion de varios Pp’s por la extincion de la Compaiiia
de Luz y Fuerza del Centro.

II. Causas que generaron aumentos de Pp’s en la APF en el
periodo analizado:

* Incremento de Pp’s en el Ramo de Hacienda y Crédito
Publico y en el de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion SAGARPA.
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* La ampliaciéon de campos en la clave presupuestaria para
identificar las ampliaciones determinadas por la Camara
de Diputados, por incrementos de los Ramos Generales
en el numero de Pp’s, principalmente en el Ramo 23
Provisiones Salariales y Econdémicas. Increment6 los
programas dirigidos a Zonas Metropolitanas, y debido a
que los recursos destinados a este Ramo se ubicaron en el
presupuesto, creandose un Pp’s por cada Ramo Adminis-
trativo. El ramo 33 Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios, también incremento sus Pp’s.

* La creacion del Ramo 40 INEGI Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informéatica como 6rgano descon-
centrado, generd aumentos de programas presupuestarios.

* Los incrementos en el nimero de Pp’s en Petréleos Mexi-
canos y en la Comision Federal de Electricidad.

Estructura Programatica 2016
Anilisis de 1a Estructura programatica vigente en 2015

Como se sefiald en el cuadro 8, en el ejercicio fiscal 2015 la
Estructura Programatica considerd 974 Pp’s con asignacion de
recursos fiscales y propios; sin embargo, al considerar los Pp’s
de la Estructura Programatica que no cuentan con recursos
aprobados en el PEF, el nimero de Pp’s se incrementa a 1,097,
como se muestra a continuacion:

CUADRO 9
Pp’s en Estructura Programatica 2015
Tipo de Ramo Con Sin recursos Total
recursos | aprobados en PEF

Ramos Administrativos y ECD 742 76 818
Empresas de Control Directo (ECD) 62 4 66
Ramos Administrativos 680 72 752
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y 4 0 4

Administrativa
Ramos Generales 81 40 121
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Empresas Productivas del Estado 48 4 52
Ramos Auténomos 69 2 71
INEG 6 1 7
Ramos Generales (Gasto No 24 - 24
Programable)
Total general 974 123 1,097
Fuente: Elaboracion propia, con base a la Estructura Programdtica a emplear en el
proyecto de Presupuesto de Egresos 2016. SHCP, junio 2015.

Estructura programatica a emplear en el PP’SEF 2016

La propuesta de la Estructura Programatica a emplear en el Pro-
yecto de Presupuesto de Egresos para el afio 2016, con base en el
PbC considera una reduccion del 22.4% al nimero de los Pp’s
presupuestarios que operan en el 2015.

Para la conformacion del PEF 2016, se contemplan 851 Pp’s,
lo que significé que con relacion a los programas que operaban
en el afio 2015, se fusionaran, re-sectorizaran, o eliminaran 246
programas; mientras que en promedio del 2008 al 2015, la dismi-
nucion de los Pp’s medidos en términos anuales fue del orden de
86 programas. En un solo afio se eliminaran tres veces mas Pp’s,
que el promedio anual de programas eliminados en los ultimos 7

afos.
Pp’s EN ESTRUCTURA PROGRAMATICA 2015-2016
POR TIPO DE RAMO
Tipo de Ramo 2015 | 2016 | Variacion
Abs. %

Ramos Administrativos y ECD 818 | 605 -213 | -26.0
Empresas de Control Directo (ECD) 66 40 -26| -39.4
Ramos Administrativos 752 | 565 -187| -24.9
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y 4 3 -1 -25.0
Administrativa

Ramos Generales 121 96 -25| -20.7
Empresas Productivas del Estado 52 46 -6| -11.5
Ramos Autéonomos 71 70 -1 -1.4

98

DR © 2015. Instituto Nacional de Administracion Publica, A. C



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

INEG 7 7 0 0.0
Ramos Generales (Gasto No Programable) 24 24 0 0.0
TOTAL 1,097 | 851 -246 | -22.4

Para la definicion de los programas presupuestarios a emplear en
el PEF 2016 por parte de los Ramos Administrativos y de las
Empresas de Control Directo ECD, se realizo un analisis de los
mismos con el fin de identificar complementariedades, similitudes
y/o duplicidades en sus objetivos y alcances, con base en lo cual se
realizaron fusiones, re-sectorizaciones y eliminaciones de Pp’s,
observando la vinculacion a las Metas Nacionales que establece
el PND 2013-2018; sus objetivos, asi como los objetivos de los
programas derivados de éste.

“... el mamero de programas presupuestarios en la Estructura
Programatica a emplear en el PEF 2016, Empresas de Control
Directo, asciende a 605 Pp’s, lo que representa una disminucion de
26% respecto a los Pp’s contenidos en la Estructura Programatica
vigente; dicha disminucion derivo de los siguientes resultados:

— Se fusionaron 261 Pp’s en 99;
— Se re-sectorizaron 7 Pp’s;

— Se eliminaron 56 Pp’s, y

— Se crearon 4 Pp’s.”®

Los programas de los Ramos Generales medidos en el mismo
periodo, disminuyeron en 25 Pp’s, lo que significara una
reduccion del 20.7% en este tipo de programas.

Analisis de los programas y proyectos de inversion 2016

En lo que se refiere a la Cartera de Programas y Proyectos de
“... se realizaran evaluaciones socio-econdmicas de
los mismos, con la finalidad de jerarquizarlos, depurarlos y en
su caso promover esquemas de participacion privada a través de

inversion,

%5 Estructura Programatica a emplear en el Proyecto de Presupuesto de Egresos 2016.
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PPI’s para complementar la inversion publica, en los sectores
energéticos y de infraestructura con ahorro privado.

El criterio de prelacion y depuracion en este rubro deberia ser
reevaluar el impacto de los Programas y Proyectos de inversion
que se tienen contemplados realizar durante el afio 2016, con el
fin de evaluar su costo-beneficio y minimizar los proyectos a
depurar.”?*

CRITERIOS PARA APLICAR EL
PRESUPUESTO BASE CERO EN LOS
PROGRAMAS Y PROYECTOS DE INVERSION 2016

Criterios adicionales para la prelacion de PPI’s
por ramo.

Prelacion de PPI’s.

Revision de PP’s por ramo basados en la
eficiencia y ejercicio del presupuesto.
Diversidad en distribuciéon de Mayor participacion privada.

esquemas de financiamiento.

Depuracién de PPI’s.

Con la finalidad de que las entidades y dependencias de la APF
evaluen el grado de avance y la situacion juridica que guardan
los PPI’s y puedan establecer la jerarquizacion de los mismos,
la SHCP elabor6 el documento denominado “Avance Fisico y
Financiero de los Programas y Proyectos de Inversion. Enero-
Mayo 2015

Este documento contiene por Ramo presupuestario, la Clave
de los Programas y Proyectos de Inversion que desarrollara, el
Nombre de la Entidad federativa en donde se ejecuta el proyecto;
el Tipo de programa o proyecto de que se trata; la etapa en que se
encuentra; el monto total de la Inversion requerida; el Presupuesto
original, el modificado; el Monto programado y ejercido en el
aflo; el Monto ejercido acumulado; las fuentes de financiamiento;
el Avance fisico porcentual.

26 Flores Ramos, José Manuel, Instrumentacion del Presupuesto Base Cero en
Meéxico 2016. Revista Examen, nimero 241/afio XXIV/abril, 2015, p. 43.
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Esta informacion se integra con datos a mayo de 2015 y servira
como base a las unidades de decision de la APF, para jerarquizar
sus PPI’s con base en los Criterios para aplicar el Presupuesto
Base Cero en los Programas y Proyectos de Inversion, enunciados
anteriormente.

Con base en lo analizado en este documento sobre el PbC y el
proceso de integracion programatico presupuestal de la APF,
podriamos concluir que:

v’ A partir de los afios ochenta y hasta el afio 2015, en la
elaboracion del presupuesto de Egresos de la Federacion se
han utilizado diversas metodologias, desde el Presupuesto
incrementalista, el Presupuesto por programa PPP, pasando
por la Planeacién Estratégica PE y el Presupuesto Basado
en resultados PbR, todos ellos siempre se orientaron a la
disminucion del Presupuesto Publico de la Federacion,
eficientando el gasto publico, aunque no se haya utilizado
la metodologia del PbC.

v" Los principios teodricos de la metodologia del Presupuesto
Base Cero, han sido retomados para la elaboracion y ajuste
del PEF 2016, lo que permitira con base en los paquetes de
decision emitidos por la SHCP en junio del 2015, reducir
el gasto de las dependencias y entidades de la APF en tres
vertientes: a la estructura de la APF, a los programas pre-
supuestarios y a los proyectos de inversion.

v' Esta revision debera concluir con una reingenieria admi-
nistrativa y presupuestal de la forma en como ha operado
tradicionalmente la APF, al centralizar en las dependencias
coordinadoras de sector las diversas funciones transversales
como es el caso de las areas de administracion de recursos
humanos, materiales y financieros; de planeacion, evalua-
cién y vinculacion; de comunicacion social; de relaciones
internacionales, asi como los 6rganos internos de control.

v' El ajuste de los 246 programas presupuestarios, debera ser
complementado con el fortalecimiento y la reorientacion
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de los programas que continlien en la estructura progra-
matica, a efecto de que no se afecten los niveles minimos
de bienestar con que cuenta la poblacion de bajos ingresos y
se reoriente la vocacion de subsidio de los Pp’s sociales a
la de promover opciones productivas.

v En lo que se refiere a la revision y ajuste de los proyectos

de inversion, seria importante mantener los ya iniciados
y que tienen un grado de avance significativo ya que su
eliminacién tiene un costo econdmico y social significa-
tivo; y en los que se propone realizar y consolidar mantener
aquellos cuya valoracion de costo beneficio y de impacto
en el desarrollo econdémico y social sea positivo.
Es importante destacar que los proyectos de inversion,
son los que promueven el crecimiento econéomico y el
desarrollo nacional, el disminuirlos se atentaria contra el
desarrollo futuro de la economia, dado su efecto multi-
plicador.

v" Los ajustes que se realizaran al PEF con base en el PbC,
no solo deberan responder a la coyuntura por la baja del
precio del petréleo y la disminucion de la plataforma de
exportacion, la cual plantea la necesidad de reducir el gasto
ante la previsible reduccion en los ingresos para el afio
2016, sino que responda a las necesidades de promover
un crecimiento economico equilibrado y a la satisfaccion
de requerimientos de una poblacion que carece, de los
satisfactores minimos; sin descuidar el objetivo de preser-
var la estabilidad econdmica.

v" Los ajustes que se han realizado en el afio 2015 y los que
se efectuaran en el 2016 bajo la modalidad del PbC, ya
tuvieron efectos importantes en las principales varia-
bles macroecondmicas, al disminuir la expectativa de
crecimiento del PIB para los afios 2015 y el 2016; la
posibilidad de creacion de una mayor cantidad de empleos
productivos y bien remunerados, con base a la demanda
existente en la economia ; asi como la posibilidad de
mejorar las condicionas de vida de la poblacion que se
encuentra en condiciones de pobreza.
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v’ Seria importante adicionar al paquete de decision esta-
blecido por la SHCP, la revision del Capitulo 1000,
Sueldos y Salarios, con la finalidad de ajustar:

a) Los altos niveles de los sueldos y salarios que cobran
los servidores publicos con nivel de mando, a partir de
los directores de area hasta el nivel de la Presidencia
de la Republica, los cuales en algunos casos superan
sustantivamente, a los ingresos que obtienen Servidores
Publicos en paises desarrollados de niveles similares,
disminuyendo la partida //00 Remuneraciones al
Personal de Caracter Permanente; y en su caso al
personal de honorarios que cobra en estos niveles
salariales.

b) Los excesivos niveles de mando existentes a partir
del personal de enlace, hasta el del Presidente de la
Republica, entre este primer nivel y el de enlace existen
9 puestos, identificados en las siguientes categorias:
Secretario de Estado, Subsecretario, Oficial Mayor,
Jefe de Unidad, Director General, Director General
Adjunto, Director, Subdirector, Jefe de Departamento
y Personal de Enlace, en este sentido con base en un
analisis de puestos y de sueldos y salarios, se deberia
plantear una reingenieria en los niveles de mando y
en los niveles salariales, que busque eliminar algunos
niveles de mando y con esto ajustar el gasto de la
partida /100 Remuneraciones al Personal de Cardcter
Permanente, al disminuir las contrataciones de los
niveles de mando que se juzguen innecesarios en las
dependencias y entidades de la APF.

¢) La diferencia entre los niveles salariales del Presidente
de la Republica y del Director General en el 2015,
es de unicamente un 10%; y entre este puesto y el
primero existen 4 niveles, con una diferencia no mayor
al dos por ciento entre cada uno de ellos, no obstante
que los niveles de responsabilidad entre un nivel y
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otro varian significativamente, por tanto al suprimir
puestos intermedios se tendria una estructura salarial
mas funcional y eficiente, con el consecuente ahorro
de gastos en las partidas del capitulo de servicios
personales.

d) Revisar y ajustar las prestaciones y gastos de seguridad
social privados a los que este grupo tienen derecho y los
niveles operativos no, a fin de buscar la congruencia en
las prestaciones sociales otorgadas y generar ahorros
entre otras en las partidas /1400 Seguridad Social; 144
Aportaciones para Seguros; 1500 Otras Prestaciones
Sociales y Economicas y en la partida /700 Pago de
Estimulos a Servidores Publicos.

v" Aunado al punto anterior, seria importante incluir en los
Paquetes de decision eficientar el gasto que se realiza en
el Capitulo 7000 Inversiones financieras y otras provi-
siones; en el Capitulo 8000 Participaciones y aportacio-
nes, que contiene las asignaciones destinadas a cubrir
las participaciones y aportaciones para las entidades
federativas y los municipios.

Y sobre todo controlar el crecimiento en los ultimos
afios del Capitulo 9000 Deuda publica, que integra las
asignaciones destinadas a cubrir obligaciones del Gobierno
por concepto de deuda publica interna y externa derivada
de la contratacion de empréstitos.

Como se ha detallado el PbC, y en general, las politicas
presupuestarias han ajustado el presupuesto a la baja, seria
importante reflexionar hasta donde se podria continuar ajustando
el presupuesto publico, sin que se afecten drasticamente el
cumplimiento de las funciones del Estado mexicano con una
visién social, promotor del crecimiento econémico y de la
estabilidad macroeconémica.
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Anexo 1
PERSONAL DE MANDO
Limites Maximos de Percepcion Ordinaria Total en la Administracion Publica
Federal
($ Netos Mensuales)
Presidente de la Republica 143,628 56,028 199,656 100
G | Secretario de Estado 138,941 52,921 191,862 96.1
H | Subsecretario 138,719 52,650 191,369 95.9
1 Oficial Mayor 135,351 51,517 186,868 93.6
J  |Jefe de Unidad 134,998 51,349 186,347 93.3
K | Director General 130,765 49,165 179,930 90.1
L | Director General Adjunto 106,569 40,564 147,133 73.7
M | Director 80,699 31,449 112,148 56.2
N | Subdirector 35,649 14,664 50,313 25.2
O | Jefe de Departamento 23,185 10.478 33,663 16.9
P | Personal de Enlace 14,761 7,531 22,292 11.2

‘I La percepcion ordinaria incluye todos los ingresos que reciben los servidores
publicos para sueldos y salarios, y por prestaciones, independientemente de que
se reciba en forma periddica o en fechas definidas. Los montos netos mensuales
corresponden a la cantidad que perciben los servidores publicos, una vez aplicadas
las disposiciones fiscales. Los montos indicados no incluyen la potenciacion del
seguro de vida institucional y el pago extraordinario por riesgo que se otorga a los
servidores publicos cuyo desempefio pone en riesgo la seguridad o salud de los
mismos. Los rangos de las remuneraciones del personal operativo y de categorias,
varian conforme a las Condiciones Generales de Trabajo y las Contratos Colectivos
de Trabajo.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Anexo 23.1.1 del PEF. 2015.
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Sesion de
Preguntas y Respuestas
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Gerardo Gil Valdivia: La siguiente fase de esta reunion que les
propongo, es que recojamos una muy breve serie de preguntas
por parte del publico asistente, rogandoles que primero se
identifiquen y, segundo, que por favor sean muy puntuales en el
cuestionamiento, muy concretos.

Y dariamos oportunidad a que después de recoger esas preguntas
los panelistas pudieran elaborar algunas consideraciones finales
si asi lo estiman conveniente. Abririamos entonces el micréfono
con la reiteracion muy respetuosa de ser muy especifico, van a ser
solamente unas cuantas preguntas en virtud de la hora, al resto
de las personas podemos recibir las preguntas por escrito y se las
haremos llegar a los ponentes.

Jorge Ernesto Michaus: Buenastardes. Primeramente felicidades
a los integrantes del panel. Mi pregunta va en el sentido de que
el Presupuesto Base Cero es una herramienta administrativa muy
util para la cuestion del control de los recursos de la empresa o de
la organizacion o en este caso del pais.

Pero se esta tomando en cuenta desde el punto de vista de
impacto en lo econdmico que tiene que realizar el gobierno con
el ejercicio de sus recursos y con la obtencion de sus recursos,
el aspecto de un replanteamiento estratégico que realmente si
genere un impacto en el crecimiento econdmico del Estado en
general y en el desarrollo cualitativo del Estado.

Y, por otra parte, si existe un replanteamiento también de una
reingenieria porque precisamente la aplicacion del Presupuesto
Base Cero va en un acotamiento de un presupuesto basado en
actividades donde cada actividad genera valor y, obviamente,
un costo, alinedndolo junto con el aspecto de la metodologia de
marco logico que bien aplicada pues si genera un impacto en los
problemas fundamentales, o sea, viendo el analisis del arbol de
problemas y vinculando a los diferentes agentes econémicos que
son la empresa, las familias, los sindicatos, son los demas actores
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econdmicos y las secretarias de Estado que estan funcionalmente,
pero no se ven como procesos, no se consideran transversales y
hay duplicidad de esfuerzos en muchas ocasiones.

(Se esta considerando también una reingenieria para una
aplicacion adecuada del presupuesto?

Cristina Penso, de la Universidad Metropolitana: Me quedo
claro que hay que un proyectado para el 2016 vinculado en
cuanto al gasto con el Plan Nacional de Desarrollo, pero en los
tiempos que vamos a mitad de afio, lo que no me queda muy
claro, es quién va a revisar qué programas seran recortados, como
se vincula esto con el presupuesto con base en resultados.

(Qué criterios son los que privardn para recortar un programa
u otro? ;Y qué pasaria con los programas federalizados en
cuanto a las aportaciones y las participaciones en los estados y
municipios? ;Como se estd considerando eso? Para que de nueva
cuenta en las aplicaciones no persistan programas de tipo corte
clientelar, o sea, se recorten programas con una vision tal vez de
tipo hacendaria.

Yo participé cuando habia dos secretarias, en la época de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto se hacia el presupuesto
de Egresos desde ahi y se conciliaba con la Secretaria de Hacienda
el de Ingresos. Eran, con perdon, cenas de negros lo que ocurria
ahi, se dilataba, pero lo que ocurria era compatibilizar tal vez la
intencion de un proyecto de nacion o una vision del desarrollo
donde habia distintas perspectivas.

Mi duda es si este tipo de recortes va a garantizar que se hagan los
gastos y los programas necesarios.

Rail Sanfalteca, de la Profepa: En 2008 habian anunciado
un cambio de cultura organizacional, como era el Presupuesto

basado en Resultados. Este ya tiene varios afios, si quisiera saber
qué funcion estaria jugando con relacion a este Presupuesto Base
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Cero donde es algo similar, donde estaremos evaluando esos
programas y qué beneficios se estarian dando a la poblacion para
aquellos que funcionaran y no, y hacer un redisefio de estos.

En esta situacion no sé qué garantias hay de que este Presupuesto
Base Cero vaya a funcionar si llevamos siete afios con este
Presupuesto basado en Resultados y no sabemos hasta ahorita
qué resultados ha dado. Gracias.

José Manuel Flores, profesor del INAP: Quisiera hacer nada
mas dos preguntas concretas. ;Con qué criterio se elabor6 el
recorte del 2015, la primera parte, si todavia no estaba operando
el Presupuesto Base Cero?

Y, segunda, ;cual es el tope de la relacion entre el gasto con el
PIB que se pretende llegar con esta reduccioén?

Roberto Escobar, de la Direccion General de Television
Educativa de la SEP: Mi pregunta es muy concreta. La
metodologia de Presupuesto Base Cero para este ejercicio 2016
[va a ser ya efectiva o nada mas es un proyecto, un ejercicio
de presupuesto o un ejercicio académico el que se va a hacer
para el afio que entra? porque las unidades no hemos recibido
informacidn concreta sobre ese tema.

Yolanda Estrada, de Direccion General de Television
Educativa de la SEP: Mi pregunta especifica es como dice el
compafiero no hemos recibido lineamientos a la fecha. Hasta
tengo entendido ahorita estamos en la revision de las estructuras
programaticas. En la revision de las estructuras en el caso de la
SEP tenemos 60 programas presupuestarios, de los cuales nos
informaron que nos van a dejar 46.

Quiere decir que nos estan quitando 14 o re-direccionandolos a
otras areas. Mi pregunta especifica es si yo justifico la necesidad

de esos programas presupuestarios justedes van a tener la
posibilidad de asignar recursos para ellos?
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Diana Vicher: Gracias, es muy concreto. Es para el ingeniero
Ulloa, hablaba de que se esta realizando un andlisis de estructuras
organicas al interior de las dependencias y entidades, solamente,
si pudiera comentar un poco mas de quién y como se esta
haciendo. Gracias.

Gerardo Gil Valdivia: Pasariamos el micréfono a los panelistas
que quieran hacer consideraciones finales.

Gustavo Ulloa Lépez: Intento responder las preguntas, creo
que es de mucho interés conocer la posicion de la Secretaria de
Hacienda respecto de este tema. Primeramente el cuestionamiento
que nos hacian si el PBC considera un replanteamiento estratégico
para mayor desarrollo, una reingenieria para una aplicacion
adecuada del presupuesto.

Algo de lo que se quiere lograr con esto, como decia Gerardo
Gonzalez hace unos momentos, los recortes que son parejos
para todo, no resultan en mejorar la eficiencia de la operacion
de gobierno, por lo general un recorte de esta naturaleza termina
perjudicando mas a los programas que son eficientes que aquellos
que tienen una laxitud en su operacion, por lo tanto, el plantea-
miento del presupuesto para el 2016 con un enfoque Base Cero
pretende analizar precisamente la contribucion, buscar que
cada programa que esté en la estructura programatica justifique
plenamente el impacto que debe tener las metas nacionales.

Romper lainercia que muchas veces el Plan Nacional de Desarrollo
termina siendo un aspecto secundario y quien manda en materia
de politica publica es la inercia de programas presupuestarios que
es lo que se intenta romper.

Esta reingenieria para una aplicacion adecuada del presupuesto
implica revisar, como comentaba cuatro ejes, no nada mas la parte
de como se asigna el presupuesto, qué programas van a subsistir,
sino eventualmente implica también una reconsideracion acerca
de como esta organizado el gobierno dentro de las restricciones
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que tenemos para ello, obviamente, un ejercicio muy profundo
implicaria grandes reformas que incluso llevan procesos legales
complejos.

Tenemos una presion muy fuerte por la reduccion de los ingresos,
no podemos tratar de hacer algo perfecto, sino hacer algo muy
practico, algo que opere que nos permita hacer frente a esta
situacion.

Sobre quién va a revisar, qué programas presupuestarios seran
recortados que nos preguntaba Cristina. Este es un ejercicio
que inicialmente lo estamos desarrollando con la informacién
de desempefio que tenemos disponible desde la Secretaria de
Hacienda y con apoyo de la Secretaria de la Funcion Publica,
hemos estado analizando cada uno de los programas con esta infor-
macion, pero no pretende ser un ejercicio que sea una imposicion
de la Secretaria, esto se realiza para tener un parametro.

Y nos encontramos actualmente en una fase de intercambio con
las diferentes dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal para conocer obviamente de su perspectiva en
qué es en lo que podemos realizar estos ajustes.

Es muy claro que todo programa puede tener una justificacion,
todo programa, cuando nos sentamos con ejecutores, siempre
alguien podra tener el argumento de decir que es muy especial,
muy prioritario, pero cuando tenemos afortunadamente mucha
informacion de desempefio disponible, mucha informacién acerca
de la alineacion de estos programas que nos va a permitir de ma-
nera conjunta con las dependencias y entidades poder hacer esta
discriminacion.

En cuanto al gasto federalizado algunos programas del Ramo
23 y del Ramo 33 estan siendo también analizados desde esta
optica, las participaciones federales a través de las formulas de
asignacion, se veran ajustadas con base en lo que ocurra de la
aplicacion de estas formulas, pero en general lo que se busca es

113

DR © 2015. Instituto Nacional de Administracion Publica, A. C



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

que no haya, al igual que en el gasto federal que aplica la propia
federacion, tener el menor impacto dentro de los beneficiarios de
estos programas.

Los recortes garantizardn que se hagan los programas presu-
puestarios necesarios, es lo que se pretende. Bajo este esquema, a
diferencia de un esquema de recorte generalizado, lo que se busca
es que el siguiente proceso que es muy importante dentro de esta
etapa, que es el de la asignacion, una vez que tengamos definida
una estructura programatica inicial y que seguramente sera objeto
de discusiones dentro del mismo Congreso de la Union, dentro de
los interesados en todos estos temas, el siguiente paso es realizar
las asignaciones presupuestarias.

Y ahi se va a poner mucho énfasis en el impacto potencial que
puedan tener cada uno de los programas para tratar de que la re-
duccioén del gasto se haga, sobre todo en aquel que no tenga tanta
posibilidad de impacto o que la informacién de desempefio nos
haga notar que no han sido efectivos, eficaces en la solucion del
problema de politica publica que pretenden atacar.

Esto no significa que si el programa no es eficiente, pero el
problema de politica plblica es valido, vayamos a eliminarlo
simplemente, sino a buscar transformarlo o buscar fusionarlo con
otros programas que en conjunto puedan dar una mejor solucioén
al problema que se pretende afrontar.

La reflexion acerca de que el PBR desde su inicio ha venido
pregonando que es un cambio de cultura organizacional con
enfoque de resultados, coincidimos plenamente, no es una cues-
tion simplemente de técnica presupuestaria o de como ejecutar el
presupuesto, sino implica una amplia cultura que debe de permear
en todos los niveles de la Administracion Publica Federal con ese
enfoque de resultados.

Es de reconocer que el PBR en su plenitud no ha llegado al
punto de madurez suficiente que se ha planteado desde sus
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origenes, pero poco a poco va generando esa penetracion dentro
de las instituciones publicas, por ejemplo a través de lo que se
ha mencionado de la matriz de indicadores para resultados que
buscamos que no sea un elemento para ver o para medir los resul-
tados que se estan logrando, sino todo un elemento de planeacion
que nos permita proyectar, disefiar nuestros programas de manera
que logren resolver los problemas para los cuales estan disefiados.

En este contexto la relacién con el Presupuesto Base Cero que
en teoria o desde el punto de vista estrictamente metodologico
pareciera contraponerse, la manera como estamos implementando
el redisefio del presupuesto 2016 estamos tomando elementos
desde ambas perspectivas.

No podemos renunciar a toda esa informacion muy valiosa que
tenemos en materia de Presupuesto basado en Resultados del
Sistema de Evaluacion del Desempefio, sino que nos estamos
valiendo de ella para poder tener una toma de decisiones bien infor-
mada, bien reflexionada y, sobre todo, la cantidad de informacién
que tenemos disponible para ciertos tipos de programas es
demasiado valiosa como para no tomarla en consideracion.

De esta manera sentimos, estamos convencidos de que esta co-
yuntura, esta aplicaciéon de la reingenieria del gasto con esta
perspectiva va a ser un instrumento, ademds que nos va a ayudar
a fortalecer el presupuesto con base a resultados, no podemos
mantener o sostener los beneficios de esta iniciativa si no tenemos
también un mecanismo de revision constante de la ejecucion de
los programas, de poder reflexionar cuales de estos programas
requieren ser reconsiderados.

Y, por otro lado, tampoco tenemos el margen para estar hablando
de un Presupuesto Base Cero, una reingenieria constante del

gasto publico. Creemos que son elementos complementarios que
estaremos utilizando de manera complementaria.
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Los criterios de ajuste que se utilizaron parael 2015 evidentemente
no toman en consideracion la gran propuesta de reingenieria que
se esta haciendo para el ejercicio 2016. El criterio para realizar
estos ajustes fue privilegiar el impacto, que tuvieran el menor
impacto negativo posible dentro de las metas del Plan Nacional
de Desarrollo, poder focalizar aquellos temas que pudieran
impactar negativamente en la consecucioén de estas metas pues
tener mucho cuidado en no interferir a través de la ejecucion de
los programas o a través de la reconsideracion de estos ajustes, en
las metas que se tienen consideradas.

En cuanto al monto del ajuste, el ajuste de este afio implicd para
2015, 124 mil millones de pesos, una buena parte de este ajuste
fue absorbido por las ahora empresas productivas del Estado CFE
y PEMEX, pero para 2016 a este ajuste se adicionan otros 135
mil millones de pesos, estamos hablando de un total superior a los
250 mil millones de pesos, es el tamafio del ajuste al cual tenemos
que lograr. Y el gran reto de hacer que impacte de manera negativa
lo menos posible al propodsito del propio gasto publico.

En cuanto a la inquietud de los compafieros qué va a pasar con
esta metodologia, qué va a pasar con esto si a lo mejor dentro de
las propias estructuras ain no se ha visto fuertemente su instru-
mentacion, se estd desarrollando en varias etapas, como les decia
previamente, iniciamos primero desde el andlisis desde la propia
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico con la informacion que
tenemos de la ejecucion de los programas presupuestarios.

Pero estamos iniciando, ya hemos tenido varios contactos con
las dependencias y entidades para retroalimentar acerca de las
posibles alternativas que podemos llevar para este primer entre-
gable que refiere acerca de la conformacion de la estructura
programatica.

Estamos también dando a conocer estudios que se han hecho y
aprovecho también para contestar acerca del analisis de estruc-
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turas orgénicas, desde la Secretaria de la Funcién Publica,
principalmente se estan haciendo andlisis acerca de como estan
conformadas las estructuras orgénicas, sobre todo en actividades
que son transversales a todos los ramos para poder buscar
eficiencias de manera coordinada.

Todos estos ejercicios evidentemente estan siendo hechos del
conocimiento de las dependencias y entidades, con el proposito
de contar con el apoyo para tener un analisis mas profundo de
qué es lo que se puede lograr y poder converger entre los temas
de la integracion de programas presupuestarios que resulten
complementarios también con las estructuras organizacionales
que las operan y tener una vision integral y coordinada de como
se deben hacer estos ajustes, de manera que esta oportunidad que
tenemos muy importante no solamente de verlo como afrontar
este problema de finanzas publicas, esta situacion de reduccion
de los ingresos, sino como una oportunidad para hacer una
reingenieria del gasto publico.

De manera que seamos capaces de ser mas eficientes, mas efi-
caces en la ejecucion del gasto publico y lograr con ello las
metas de nuestro Plan Nacional de Desarrollo, poder generar las
condiciones propicias para el crecimiento econdomico, avanzar en
temas de reduccion de la pobreza, etcétera, en todos los temas de
politica publica en los que requerimos avanzar en México. Es la
manera en que intento responder las preguntas que me hicieron y
muchas gracias por la oportunidad.

David Colmenares: Gracias Carlos, nada mas un comentario. En
el caso del Ramo 28 la Secretaria de Hacienda no puede cambiar
ni porcentajes ni cantidades unilateralmente, tendria que ser una
decision del Congreso, ya que las participaciones son producto de
aquel pacto que firmamos en 1980 donde las entidades dejan en
suspenso, por razones de evitar la doble tributacion y acabar con
la jungla fiscal que en ese momento existia, de cobrar impuestos
que la Constitucion al no prohibirselos se los permite, a cambio
recibirian un porcentaje participable.
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La tendencia seria al revés, como se ha hecho que las entidades
dependen en un promedio de un 90 por ciento de estas
transferencias para su gasto corriente, hay como 30 iniciativas en
el Congreso, tanto en la Camara de Diputados como en la Camara
de Senadores con propuestas de los legisladores para incrementar
ese porcentaje.

Y en el caso del Ramo 33 hay por lo menos el FAIS, el FORTA-
MUN, el FAFEF y una de las vertientes del FAM que estan
referenciadas a la recaudacion federal participable. Ahi se tendria
que cambiar, claro, las de presupuesto si podrian cambiarse los
porcentajes.

Pero uno de los obstaculos para una revision del gasto publico seria
como vamos a reducir por ejemplo el nimero de beneficiarios del
Seguro Popular cuando la meta es incrementarlo, como vamos a
reducir la aportacion federal a nombre de los beneficiarios que
estd establecido en el marco de este programa y asi por el estilo.
Ahi habria que revisarlo.

Y nada mas una pregunta. ;/El cuarto afio de una administracién
seria el mas adecuado para iniciar un ejercicio de esta naturaleza?,
no la fusién de programas parecidos, yo he escuchado quien dice:
Este programa se llama modernizacidn, coinciden dos palabras,
entonces son similares, vamos a fusionarlo, le quitamos 20 al mas
chiquito y ya nos ahorramos 20 por ciento, este equivale a 50
millones.

No una cuestion tan apresurada, sin considerar obviamente los
trabajos que ha hecho CONEVAL. ;No podia provocar mas
ineficiencia que la que se trata de corregir? Yo recuerdo cuando
hizo Serra Puche la reforma fiscal, cuando la bandera era la
simplificacion de las leyes tributarias, pero tuvo que publicar la
Secretaria de Hacienda en aquel entonces un pequetio libro cuando
era Subsecretario Jaime Serra para explicar la simplificacion
tributaria. Esa duda si me inquieta la del cuarto afio de gobierno.
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Jorge A. Chavez Presa: A mi me gustaria hacer un par de
comentarios en virtud de que hay muchos servidores publicos
aqui presentes, lo cual celebro porque esto revitaliza a nuestro
INAP.

Creo que nos tiene que quedar claro algo —y poner mas énfasis—
que todo este ejercicio, llamale Presupuesto Base Cero, saco
las tijerotas, sac6 la guadafia, saco el laser, saco el machete, es
irrelevante.

Tenemos un problema que lo que hoy estd gastando el pais, ese
Estado de bienestar que se ha construido no es sostenible con los
ingresos que tenemos. Ese es el punto central. Lo que si debemos
de celebrar es que la Secretaria de Hacienda nos ha comunicado,
mas bien el Presidente de la Republica y el Secretario Videgaray
anunciaron, oigan, necesitamos recortar el gasto, recortar suena
muy feo, hay que buscar un eufemismo.

Y quizé lo més interesante de esto es que cuando anuncian Presu-
puesto Base Cero significa que no van a usar el famoso “a todos
parejo”, porque recortar a todos parejo o al menos eso es lo que
yo estoy creyendo, eso si seria introducir una gran ineficiencia.

Lo que si creo que hay que buscar y entre ustedes como servidores
publicos y yo lo digo porque me toca participar en este diplomado
en el cual estamos tratando de formar a servidores publicos,
es que tiene que haber una disposicion de ustedes a colaborar
y entender el problema en el que estd metida la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, porque la secretaria esta metida en
un gran problema y no alcanza.

Estoy convencido que ayuda que ustedes tengan una capacidad
de iniciativa de decir: Oigan, estas cosas no estan sirviendo, estas

cosas si estan sirviendo, reasignemos los recursos para acd, hay
areas que no estan contribuyendo.
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Me toco estar en Hacienda y, desafortunadamente me toco estar
en puro recorte, mientras que ahora estdn equipos que no han
recortado en 15 afios porque el recorte de 2009 fue una vacilada,
tenian el fondo que se menciono.

Tenemos ahora en Hacienda un equipo que no saben o que han
tenido la experiencia de ajustar el gasto. Quiza lo positivo de todo
esto es que tiene que haber un intercambio, pero ese intercambio
se facilita cuando del ejecutor de gasto hay una disposicion y
una gran claridad de decir: Cudles programas presupuestarios,
incluso no debieran ser programas presupuestarios.

Aqui lo mencion6 Javier, me gustdé mucho lo que dijo Javier
que yo creo que deberiamos de empezar a hacer el Presupuesto
Base Cero con la misma estructura programatica. La estructura
programatica —y es lo que yo dije de manera alegdrica—, hay que
volverla a meter a la botella porque se desparramo.

En el cuadro que les presenté habia una estructura muy compacta
relacionada con lo que esta en la ley que rige todo, que es la
Ley de Planeacion. El Programa Presupuestario es un chipote
que incluyeron en la reforma de la Ley Federal de Presupuesto.
Ojala mi tocayo aqui me ayude a encontrar, no hay ni siquiera
la exposicion de motivos que explique por qué introdujeron el
programa presupuestario.

Y la otra es que se traen a unos chilenos a ensefiarnos, o sea, €so
fue lo que sucedié cuando nosotros desde 1996 ya teniamos que
era un programa, los programas especiales ;por qué? porque todo
mundo se quiere ver retratado, todo mundo quiere tener certeza
en el ejercicio del presupuesto.

Y cuando les preguntaron, a uno de estos chilenos que si ellos
aplicaban eso en su pais dijeron: No, de ninguna manera, esto

es una locura, nada mas para los programas de inversion, los
programas sociales.
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Creo que ahorita si vamos a aplicar Presupuesto Base Cero tenemos
la gran oportunidad y ahora yo lo digo como contribuyente,
tenemos la gran oportunidad de que en el Ejecutivo Federal
ahora los programas sean auténticamente programas enfocados a
entender y resolver un problema, mejorar una situacion.

Para eso tenemos otras categorias programaticas que las pueden
utilizar, los proyectos institucionales, el proyecto de capital, las
actividades institucionales para poder nuevamente ajustar el
gasto a nuestra realidad.

Recordemos cuando otra vez nos sentimos ricos, esa es también
la verdad, lo que sucedio, los ingresos petroleros que tuvimos, eso
si, tampoco los tuvo Lopez Portillo, no los recibio, los ingresos
petroleros que se recibieron, porque se recibieron por una
expansion de Cantarell. Cantarell llegé a producir mas de millon
y medio de barriles, hoy esta apenas, no sé, en 600, llegamos a
estar en casi 3 millones de barriles, mas precio de petréleo, en
cien dolares por barril, es una locura.

Tenemos que ajustarnos a esa realidad y se necesita la cooperacion
de los ejecutores de gasto, si queremos algo auténticamente. Y
luego nada mas para finalizar, creo que también tenemos que
hacer un ejercicio muy interesante y aqui el INAP yo creo que
también podria ayudar a provocarlo, hacer regulacion, o mas
bien, normatividad y regulacién Base Cero porque estamos o se
le ha incluido a toda la Administracion Publica una carga que lo
unico que hace es generar observaciones.

Las observaciones son causadas por los mismos servidores
publicos que inventan normatividad que no sé para qué. Nece-
sitamos Presupuesto Base Cero para la estructura programatica
y Presupuesto Base Cero para la normatividad y regulacion del
ejercicio del gasto publico. Gracias.

Gustavo Ulloa Lopez: Un comentario acerca de la reflexion de
cual es el momento adecuado para hacer un ejercicio de este tipo.
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No tuvimos la oportunidad para reflexionar si era o no el momento
adecuado respecto de la Administracion, sino que estamos respon-
diendo de entrada a una situacioén contingente, de una prevision,
de un escenario desfavorable en materia de finanzas publicas, de
entrada.

Pero aun asi pensando en cuando pudiera ser el mejor momento,
yo creo que un momento como este, a mitad de la Administracion
es un buen momento desde la perspectiva en que los mandos en
las diferentes dependencias y entidades comprenden muy bien los
problemas de politica publica, a diferencia de un ejercicio a inicios
de administracion y creo que es un riesgo que sucede desde el
propio Plan Nacional de Desarrollo que quiza los planteamientos
puedan realizarse en un ejercicio como este, sin tener la informacion
suficiente y hacerlo hacia finales de una administracion también
no da la oportunidad de operar y ante ello tener el riesgo de que las
reformas o los cambios de estructura programatica al ejercicio del
gasto publico no sean sostenibles en siguientes administraciones.

Creo en lo personal que hacia este momento es un momento
adecuado para hacer este tipo de ejercicios, independientemente
de la necesidad. Pero también es bien importante garantizar la
sostenibilidad de estos cambios, poder tener mecanismos.

El Presupuesto Base Cero, evidentemente no lo podemos estar
haciendo frecuentemente, o sea, hacer una reingenieria muy pro-
funda del gasto no tiene sentido que sea permanente, es un punto
de quiebre, una coyuntura.

Pero si utilizar los mecanismos como son el presupuesto basado
en resultados y estos principios para hacer una contencion y
poder garantizar que la eficiencia de la estructura programatica
que se logre con el ejercicio permanezca a lo largo del tiempo y,
eventual, seguramente va a llegar el momento, no sé cual sea el
periodo adecuado de tiempo, pero llega el momento en que sea
necesaria otra vez una reflexion profunda acerca de la confor-
macion del gasto publico.
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ANEXOS
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Anexo 1
SHCP. Perspectivas para la Integracion del Proyecto de
Presupuesto de Egresos 2016
Gustavo Ulloa Lopez
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Anexo 2
Colectivo por un Presupuesto Sostenible.
PEF y Estructura Programatica 2016
Javier Gonzalez Gomez

México, D.F., junio 9 de 2015

JAVIER GONZALEZ GOMEZ

PEF y Estructura Programatica 20
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Mensaje de Carlos Reta Martinez, Presidente del INAP

Presidium de la Mesa Redonda Presupuesto Base Cero
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