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TRANSPARENCIA PRESUPUESTARIA:
ALGUNAS REFLEXIONES Y RECOMENDACIONES

Dr. Jorge A. Chavez Presa'
Vocart DE LA JUNTA DE GOBIERNO DEL IPAB

Introduccion

La importancia de discutir la transparencia presupuestaria radica: primero, en el
impacto en mejorar el ejercicio del gasto puablico, y segundo, en su contribucién a

facilitar y promover la rendicion de cuentas en México. De avanzar en este sentido, g
la transparencia logrard una importante aportacién en la construccién de un Estado °:
democrético mucho mas funcional y efectivo. 2
=
La discusién de la transparencia en los asuntos de la hacienda pdblica no es reciente :-
en el caso mexicano. Sin embargo, el cémo se ha hecho exigible la transparencia del 9
gasto y los ingresos pulblicos si. Desde mediados de la década de los noventa en el 3
Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion empez6 a incluirse un capitulo B
que definia los términos de esta transparencia desde la dimensién del gasto pablico.
Posteriormente, esta exigencia se extendi6 a la Ley de Ingresos de la Federacién a
partir de 2001, y, con la finalidad de que no tuviera que refrendarse anualmente, se o
incluy6 en la reforma de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria. pa
(o]

Posteriormente al aprobarse la Ley Federal de Transparencia en 2002 se da el
reconocimiento del derecho de acceso a la informacién como derecho fundamental
de las personas en el articulo sexto constitucional, que se define la creacién de
un marco institucional orientado hacia la mejoria de la gestiéon gubernamental y
al cumplimiento del derecho de las personas a conocer la informacién sobre el
quehacer de la administracién publica, particularmente sobre el ejercicio de los
recursos publicos.

' " Es Vocal de la Junta de Gobierno del Instituto para la Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB). Es integrante del
Comité de Estabilidad Financiera como representante del IPAB. Anteriormente dirigi6 la Consultoria Instituciones
y Tecnologia Gubernamentales S.C. En el Gobierno Federal se ha desempefiado como Diputado Federal en la
LVIII Legislatura en el Congreso de la Unién donde presidi6 la Comisién de Hacienda e integré las Comisiones
de Relaciones Exteriores, y de Presupuesto y Cuenta Piblica. Adicionalmente fungié como Subsecretario
de la Secretaria de Energia; Jefe de la Unidad de Politica y Control Presupuestal, Director General de Politica
Presupuestal, Director de Deuda Piblica y Director de Planeacién Financiera, en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. En el Banco Mexicano SOMEX fungié como Director de Planeacion Estratégica. También ocupé
el cargo de Vicepresidente del Comité de Administracion Piblica de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémico (OCDE). En el dmbito académico ha impartido catedra en el Instituto Tecnolégico Auténomo de
México (ITAM) y en el Instituto Nacional de Administracion Piblica (INAP). Cuenta con varias publicaciones
sobre las finanzas pdblicas en México. Es autor del libro Para Recobrar la Confianza en el Gobierno, publicado
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por el Fondo de Cultura Econémica. Este ensayo sélo manifiesta los puntos de vista del autor, quien agradece a la
Lic. Lia Alvarez su apoyo en la investigacién y en la conformacién de este documento.
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En 2006 se aprobé la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en
la que se incluye de manera explicita la obligatoriedad de transparentar el ejercicio
del gasto publico y la rendicién de cuentas. Asi mismo, el marco juridico incorporé
al Sistema de Evaluaciéon del Desempefio, asi como el proceso de elaboracion del
presupuesto a uno basado en resultados, ambas innovaciones introducidas en la
construccion del Presupuesto de Egresos de la Federacion de 1998. También en

L
Q 2006 se logré la aprobacion de la Ley General de Contabilidad Gubernamental, y
i= se plasmaron a nivel constitucional la institucionalizacion de la transparencia y la
o rendicién de cuentas en esta materia.

s

Sin embargo, si se pretende cuantificar la evolucién de la transparencia, los avances
no han sido significativos en puntos medulares como la percepcién de la corrupcién,
la competitividad del sector piblico, el uso estratégico de la informacién publica, el
incumplimiento la marco legal, entre otros.

En materia presupuestaria los avances en transparencia que se han gestado a nivel
federal, no se han visto correspondidos en el orden estatal, y mucho menos en el
nivel municipal. Aln existe mucha heterogeneidad en la presentacién de las finanzas
publicas de los estados y municipios, que va desde la presentacion de sus leyes de
ingresos y presupuestos de egresos, en sus cuentas publicas, hasta la evaluacién de
los indicadores de sus programas sociales.

Dicho lo anterior, el objetivo de este breve ensayo es exponer de dénde venimos; los
avances de la estructura programatica, que es el andamiaje que permite construir la
transparencia; dénde estamos y hacia dénde dirigirnos, para finalizar con algunas
reflexiones y recomendaciones.

Transparencia presupuestaria

La transparencia del presupuesto piblico no es un fin en si mismo. Es un instrumento
para mejorar las politicas publicas, y es esencial para el desarrollo de un Estado
democritico efectivo y funcional.

Al hablar de la transparencia de la hacienda publica de los tres érdenes de gobierno,
quedan inmersos, como un todo lo siguiente: los ingresos por impuestos, derechos,
aprovechamientos; el gasto publico corriente y de capital; los activos y pasivos
publicos, y el patrimonio, que en el caso mexicano comprenden entre otros activos
a las reservas petroleras, de donde se obtiene una renta econémica al producir
petréleo, las zonas arqueolégicas, bosques y yacimientos de minerales, por citar
algunos ejemplos.

Considero pertinente definir la transparencia presupuestaria con fines de
funcionalidad. Esto me lleva a especificarla como el medio para lograr que el gasto
publico cumpla con lo establecido en el articulo 134 de nuestra Constitucién. Esto es
que los recursos publicos se administren “... con eficiencia, eficacia y honradez para
satisfacer los objetivos a los que estén destinados ...” y para “... asegurar al Estado
las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento,
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oportunidad y demads circunstancias pertinentes.” La eficiencia es necesaria para
evitar en la medida de lo posible el desperdicio de los recursos pablicos, y que la
oferta de bienes y servicios publicos contribuya a potenciar las actividades de los
particulares, tanto en términos productivos como sociales. La eficacia para buscar
resultados, y la honradez para mantener a los servidores publicos a raya.

La transparencia no surge de manera espontanea, es resultado de un acto de
voluntad y, en consecuencia, se construye. Para alcanzar un proceso presupuestario
transparente hay que organizarlo de tal forma que la planificacién, programacion,
presupuesto, ejecucion, control, evaluacion y auditoria, permitan ver los resultados
que se derivan de proveer productos y prestar servicios contemplados en programas
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y proyectos que dan sustento a las politicas plblicas. En breve, que permitan la &
verificacion. N
>

Aclarado lo anterior he organizado este trabajo en cuatro secciones con la finalidad =}
de poner en lugar y en contexto la dimensién. Conviene tener presente primera, <
2 . 2 . 2 . @

de dénde venimos; segunda, dénde estamos; tercera, hacia donde nos conviene g0
como sociedad orientar la transparencia presupuestaria, y cuarta, alguna evaluacién =
.z . . S

y recomendacién preeliminar. a
2 . o

;De donde venimos? ~
o
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Si partimos del inicio de la década de los ochenta, el pais ha dado pasos gigantes
en esta materia. Simplemente baste recordar que los informes de finanzas publicas y
deuda publica trimestrales eran inexistentes. Los datos sobre las reservas externas se
daban tres veces al afo: en la convencién bancaria, en la presentacién del informe
del Banco de México y en el informe del presidente.

Fue la crisis fiscal y financiera la fuerza que detoné la apertura de la informacion fiscal
y monetaria de nuestro pais. Con la finalidad de lograr la confianza de inversionistas
nacionales y extranjeros poco a poco esta informacién fluyd, y lo mas importante, se
present6 de manera regular. En suma, se crearon los incentivos para que se diera esta
informacién, independientemente que una ley marque obligatoriedad de hacerlo.

Sin embargo, por més que se aprueben leyes y se expidan sus reglamentos respectivos
para obligar a transparentar las operaciones presupuestarias gubernamentales, si no
se crean los incentivos, no habra en los hechos transparencia. En consecuencia, hay
que tener un ambiente propicio para que se motive una actitud de transparentar.

Otro cambio que influyd en México para avanzar en materia de transparencia
presupuestaria fue cuando el poder ejecutivo federal dej6 de tener el control absoluto
de la votacién en la Cadmara de Diputados. Esto lo ejemplifica 1997, afo que marca
un parteaguas en la transparencia presupuestaria. Esto motivé grandes cambios. Por
mencionar algunos, se introdujo por primera vez la Nueva Estructura Programatica,
conocida como la NEP, la cual vincul6 en términos presupuestarios el Plan Nacional
de Desarrollo, los programas sectoriales y las actividades gubernamentales con la
clasificacién econémica vy la clasificacion administrativa (presupuesto tradicional).
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Grafica 1. Objetivos de la Estructura Programatica
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Fuente: Chdvez Presa, Jorge A. Para recobrar la confianza en el gobierno. Hacia la
transparencia y mejores resultados con el presupuesto piblico. Fondo de Cultura
Econdémica, 2000.

Para entender el contexto, las categorias de la NEP son las funciones, subfunciones,
los programas sectoriales, las actividades institucionales, los proyectos institucionales
y los proyectos de inversién o de capital. Los elementos son la misién o propésito
institucional, los objetivos, los indicadores estratégicos, las metas de los indicadores
y la regionalizacién. Con las categorias se organiza y dirige el dinero hacia las
obligaciones constitucionales vy legales del sector publico federal y las prioridades
nacionales. Las primeras expresadas en la funciones y subfunciones, las segundas en
los programas sectoriales y especiales.

Se hizo explicita por primera vez lo que se conoce como la distribucién funcional-
programatica del gasto pulblico, y se introdujo el Sistema de Evaluacién del
Desempefio (SED). Un Sistema de Evaluacion del Desempeno que gener
multiplicidad de indicadores y que ahora con la introduccién del marco légico, se
pretenden racionalizar, para dar a la creacién y seguimiento de los indicadores un
uso practico y funcional.
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Grafica 2. Categorfas y elementos programaticos de la NEP

Categoria programaticas Elementos programaticos
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Fuente: Chdvez Presa, Jorge A. Para recobrar la confianza en el gobierno. Hacia la
transparencia y mejores resultados con el presupuesto piblico. Fondo de Cultura
Econdémica, 2000.

A pesar de estos avances la altura del debate presupuestario todavia deja mucho que
desear. Lo que hapredominado en los hechos desde 1997, en particularen ladiscusion
y negociacion para la aprobacién del presupuesto de egresos, es cémo llevar desde el
presupuesto federal mas recursos para cubrir el financiamiento de responsabilidades
estatales y municipales. Asi surge el capitulo de Aportaciones Federales en la Ley de
Coordinacion Fiscal, la que introdujo el Fondo de Aportaciones para los Sistemas de
Educacién Basica, Normal, Tecnolégica y de Adultos; Fondo de Aportaciones para
la Servicios de Salud; el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social; el
Fondo de Aportaciones Mdltiples; el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal; el Fondo
de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal, y
posteriormente el Fondo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.
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Grafica 3. Creacion del Ramo 33: Aportaciones Federales
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Fuente: Presentado por el autor.

Por otro lado, se introdujo un capitulo especifico de transparencia en el Decreto
de Presupuesto de Egresos de la Federacién asi como en la Ley de Ingresos, esto es
de acceso a informacién oportuna, regulada y sistematizada, sobre el ejercicio del
gasto y la recaudacién de impuestos. La desventaja fue que afio con afno habfa que
refrendar esta obligacién, dada la anualidad de estos ordenamientos.

Hoy por hoy, el Informe Trimestral sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas
Piablicas y la Deuda Publica tiene anexos que no hubiéramos imaginado hace
muchisimos afos, como el de Finanzas Publicas (ingreso, gasto, programas
presupuestarios, indicadores de recaudacién, fideicomisos, deuda pdblica), el
de avance en los Indicadores de Desempefio de los Programas Aprobados en
el PEF, el de avance fisico y financiero de los Principales Programas y Proyectos de
Inversién, el de avances del Programa de Cadenas Productivas, el de los Informes
Presentados por las Instituciones de Banca de Desarrollo y la Financiera Rural, entre
otros. Pero aln asi, la informacién presentada tiene qué racionalizarse a lo que es
verdaderamente (til.

Con la finalidad de darles permanencia, fue a través de la reforma a la Ley del
Servicio de Administracién Tributaria (SAT), que se introdujeron una serie de
obligaciones entre las que destacan: el Presupuesto de Gastos Fiscales, que expone
el valor de todas las exenciones, regimenes especiales, tasas diferenciadas, y
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estimulos fiscales, que el marco juridico federal establece, y que es recaudacién
que se deja de obtener.

Los gobiernos estatales y los gobiernos municipales no tienen este presupuesto de
gastos fiscales, el cual es imprescindible tener.

Gracias al presupuesto de gastos fiscales se tiene hoy en dia una ruta abierta a
la ciudadania para disefar la reforma de la hacienda puiblica por el lado de los
ingresos, ya que muestra cudles son los impuestos que por ley dan el margen para
poder recaudar mas al reducir subsidios, tratos tributarios diferenciados, y con ello
lograr mas equidad y mas eficiencia en la recaudacion.

De igual manera la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, e
fue incorporando ya como una obligacién cotidiana permitir el acceso a la H
informacion del presupuesto desde su elaboracion, al obligar que la SHCP vy la S
Cémara de Diputados a través de sus comisiones respectivas, analicen la estructura <
programatica. Esto significa que los dos poderes vean de lo estd hecho el presupuesto &
en términos de programas, objetivos, metas, instrumentos, recursos, e indicadores 2
para su evaluacion. No obstante, el espiritu de esta obligacién no se ha cumplido a a
cabalidad. Hay una inercia que jala a cumplir sélo con el tramite, lo cual desvirtia
la esencia misma de la transparencia como un instrumento para mejorar lo que se
hace con los recursos publicos. =
(=]
(o]

Otro avance destacable, es la publicacién mensual del desglose de los componentes
de la férmula de distribucién de las Participaciones Federales, y sus ajustes
cuatrimestrales, en el Diario Oficial de la Federacion.

Recientemente, muchos de estos requerimientos de transparencia se han elevado
a nivel constitucional, para que se extiendan a los tres érdenes de gobierno. En el
articulo 6° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala que
“El derecho a la informacién sera garantizado por el Estado”.

Para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, la Federacion, los Estados
y el Distrito Federal, en el ambito de sus respectivas competencias, se regiran por los
siguientes principios y bases:

I. Toda la informacion en posesion de cualquier autoridad, entidad, érgano
y organismo federal, estatal y municipal, es publica y sélo podra ser reservada
temporalmente por razones de interés publico en los términos que fijen las
leyes. En la interpretacion de este derecho debera prevalecer el principio de
mdxima publicidad.

Il.  Lainformacion que se refiere a la vida privada y los datos personales sera
protegida en los términos y con las excepciones que fijen las leyes.
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ll.  Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar
su utilizacioén, tendrd acceso gratuito a la informacion publica, a sus datos

personales o a la rectificacion de éstos.

IV.  Seestableceran mecanismos de acceso a la informacién y procedimientos

L

a .y . - o [

o de revisién expeditos. Estos procedimientos se sustanciardn ante 6rganos u
< . . . . . , .

- organismos especializados e imparciales, y con autonomia operativa, de
= gestion y de decision.

V. Los sujetos obligados deberdn preservar sus documentos en archivos
administrativos actualizados y publicaran a través de los medios electrénicos
disponibles, la informacion completa y actualizada sobre sus indicadores de

gestion y el ejercicio de los recursos piblicos.

VI.  las leyes determinardn la manera en que los sujetos obligados deberan
hacer publica la informacion relativa a los recursos publicos que entreguen a

personas fisicas o morales.

La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la informacion

publica sera sancionada en los términos que dispongan las leyes.

Avances en la estructura programatica

La estructura programdtica surge como una propuesta especifica para concretar el
objetivo de politica publica de hacer lo mas transparente posible la asignacién,
distribucién, y aplicacién de los recursos publicos, y con ello, sentar las bases para
la evaluacion. Todo ello a fin de cuentas para incentivar la eficacia y la eficiencia
gubernamental.

La estructura programdtica que se utilizaba hasta 1998 no contenia programas
sectoriales, y las funciones gubernamentales no reflejaban los ordenamientos
juridicos.

Es por ello que se desarrolla la estructura funcional programatica. Posteriormente
esto se plasma en legislacion a través de la Ley Federal de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico Federal, que obliga a justificar el proyecto de presupuesto de egresos
con programas, objetivos y metas, unidades responsables y costo aproximado.

La Nueva Estructura Programdtica (NEP) introducida por primera vez en el proceso
para integrar el proyecto de presupuesto de egresos de la federacién de 1998,
permitié lo siguiente:
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* Relacionar el gasto publico con resultados.

* Vincular las acciones del sector piblico federal con los programas
sectoriales.

* Facilitar el disefio y seguimiento de planes y programas multianuales.

* Alinear el Presupuesto de Egresos de la Federacién con los objetivos
del Plan Nacional de Desarrollo y los objetivos de los Programas de
Mediano Plazo y con las funciones encomendadas al gobierno.

La aplicacion de la NEP fue un proyecto muy ambicioso, que no se plasmé en
ley, pero con la aprobacién de la Ley Federal de Presupuesto y Responsablidad
Hacendaria se retomaron un gran ndmero de sus innovaciones. En el Presupuesto
de Egresos de la Federacion de 1998, se desarrollaron por primera vez las categorias
programaticas, y se perfeccionaron los elementos para definir correctamente las
dimensiones del gasto publico:

* Administrativa: Muestra al ejecutor de los recursos con los que
adquiere insumos para producir bienes o servicios. Presenta el gasto
en ramos administrativos y ramos generales del presupuesto, asi como
el gasto de las entidades paraestatales de control directo.

* Econdémica: Presenta el gasto pulblico desglosado en factores o
insumos que adquiere o contrata el sector publico federal para operar
normalmente. Agrupa las compras gubernamentales en gasto corriente
y de capital. El gasto corriente contiene las erogaciones destinadas a
obtener insumos para la operacién normal, como sueldos y salarios,
mobiliario o electricidad de una dependencia o entidad; el gasto de
capital, son las erogaciones que se hacen para comprar activos fisicos,
ampliar los existentes o contratar obra publica.

* Funcional: Es la que expresa el tipo de las responsabilidades
gubernamentales que el marco juridico asigna al sector publico
federal. Aqui se apoya en el clasificador por objeto del gasto. En el
PEF, estas responsabilidades son las funciones, como el combate a la
pobreza, el desarrollo rural, la educacién o la salud.

* Cualitativa: Informa acerca de la distribucién del gasto entre entidades
federativas y municipios.

*  Geografica: Se refiere a la calidad del gasto medida en términos de
cobertura, efecto social, eficiencia y equidad.

Estas dimensiones acabaron por reconocerse en el marco juridico al reglamentarse
en el articulo 28 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
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Grafica 4. Dimensiones Actuales del Gasto Piblico
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¢Qué tanto se estan
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Fuente: Chdvez Presa, Jorge A. Para recobrar la confianza en el gobierno. Hacia la
transparencia y mejores resultados con el presupuesto piblico. Fondo de Cultura
Econdémica, 2000.

La estructura programética ha sido simamente volatil. Desde 2004, los grupos
funcionales han sido cuatro. Las funciones han pasado de 20 en 1998 a 29 desde
2005, pero en 1999 y 2001 fueron 64. Las subfunciones pasaron de 44 a 103. En
2010 se registran 23 programas presupuestarios y 337 actividades institucionales.

Toda esta volatilidad que se resume en el cuadro siguiente desafortunadamente no ha
sido analizada con detenimiento por los legisladores. Sin embargo, el punto central
a destacar es que esta volatilidad le resta transparencia del gasto, pues entre otras
cosas se pierden las bases para comparar ejercicios presupuestarios, y en particular
politicas publicas, sus programas y proyectos. Por otro lado, impide a los ejecutores
de gasto publico a tener mejores horizontes de planificacion.

:Doénde estamos y hacia donde dirigirnos?

Estamos en una situacion privilegiada con respecto a lo que teniamos en la década
de los ochenta, pero estamos atin muy lejos de lo que el sector pdblico mexicano
puede hacer para lograr que la transparencia sea un instrumento poderoso para
llegar a una verdadera transformacién de la hacienda piblica mexicana.
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Tabla 1. Evolucién de la estructura programatica del Presupuesto de Egresos de la Federacién

Grupo funcional (GF)

Funcion (F)

Subfuncién (SF) 102 102

Subfuncién

agrupada(SFA)
I

Subfuncién especifica g

(SFE) a
N

Programa Sectorial (PS) 4
®

i £

Programa subsectorial S

Programa temdtico (PT) <

Programa especial (PE) gﬁ
S

Programa regional :

Programas sujetos a e

reglas de operacion

Programas presupuesta- o

rios (PP) =
o
o

Grupo de actividades
institucionales

Grupo de actividades
institucionales por
sector administrativo

Actividad Institucional

(Al 117 127 134 150 146 nd 591 587 421 390 338 338 337

Fuente: Elaborado por el autor a partir del Presupuesto de Egresos de la Federacion, varios
ejemplares SHCP, y la colaboracién de la UPCP para los dltimos afos.

Es necesario un método para avanzar. Nos debe guiar la pertinencia y la relevancia
de la informacién que debe hacerse publica con regularidad, oportunidad, y desde
luego que esta informacion sea puesta en contexto.

En cuanto a lo publico, hay un gran ndmero de solicitudes de informacién que se
hacen porque hay datos que no se dan a conocer publicamente con regularidad,
aunque su relevancia para la proteccion del interés pdblico lo ameritaria. Hay algunas
dependencias que si suben informacién a sus paginas de Internet que solicitan
ciertas personas en lo individual, dado el caracter general y que puede beneficiar a
otro. Esto deberia ser una practica comun. De lo contrario, seria necesario cambiar
la legislacién para poderlo hacer.
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La situacion en las entidades federativas y municipios se encuentra todavia mas
lejos de lo aceptable. Por ejemplo, solicitar la informacion del impuesto predial por
colonia dentro de un municipio o una delegacién es algo practicamente imposible.
En el peor de los casos la respuesta que se obtiene es que no hay esa informacion,
en el mejor de los casos proporcionan informacién parcial practicamente indtil para
analizarla. Como estos hay cientos de ejemplos en los tres 6rdenes de gobierno.

L

Q Lo preocupante es que si esa informacién no la tienen disponible, ;como es que
€ se atreven a decir que estan haciendo una politica publica, o que desarrollan los
B instrumentos, en este caso datos, para cumplir con sus obligaciones?

<

L

Se necesita una cultura de la transparencia orientada preponderantemente hacia
la gestién y los resultados. La transparencia orientada hacia el fincamiento de
responsabilidades y la identificacién de culpables inhibe su ejercicio y la inutiliza
con respuestas de tramite que son estériles para la sociedad.

La transparencia presupuestaria efectiva es para evitar que los recursos publicos

se manejen como patrimonio propio o como un acto de generosidad del servidor
publico.

Grafica 5. Espiral dialéctica para promover una mejor gestién piiblica

ST

Presupuesto

Programacion

Planeacién

Realizacion
(ajuste y adecuacion)
Auditoria

Evaluacion

Seguimiento ; control
7Ejercicio
Pres:puesto
Programaciéon

Planeacion

Fuente: Chavez Presa, Jorge A. PARA RECOBRAR LA CONFIANZA EN EL GOBIERNO.
Hacia la transparencia y mejores resultados con el presupuesto puiblico. Fondo de
Cultura Econémica, 2000.
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Recomendaciones

A falta de una adecuada medicién del quehacer plblico que incluso permita
una evaluacién de lo que se alcanza en la aplicacién de los recursos publicos, la
transparencia es un instrumento fundamental para cuidar el interés publico, en este
caso el bolsillo de los contribuyentes. Por ello es necesario establecer un sistema
de indicadores que permita evaluar los resultados de la accién publica en términos
de bienestar.

Dr. Jorge A. Chavez Presa

2010
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Para hacer efectiva la transparencia hay que organizarse para ello, es sumamente
Gtil tener en mente el proceso de planificacién, programacién, presupuesto,
aprobacién, seguimiento, evaluacién y auditoria. De no hacerlo, se carecerd de la
funcionalidad para transparentar. Por eso, es importante tener ciertos conceptos y
cierta metodologia. Mdas aln, se requiere de una contabilidad sélida y confiable a
nivel gobierno, y que se apegue a las mejores practicas internacionales.

Hay que crear un sistema confiable de contabilidad gubernamental y reorientar la
discusién del Presupuesto de Egresos de la Federacién por ramos a la discusién por
programas. En ese sentido se podria avanzar mucho si se quiere tener un presupuesto
orientado a resultados.

INSTRUMENTACION DE POLITICAS E

El Gobierno Federal ha tenido avances, pero tiene que avanzar atin mas y de
manera mds acelerada. En el caso de las entidades federativas, municipios
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y delegaciones el trecho por recorrer es mucho mas largo, aunque por la
naturaleza de sus funciones es posible lograrlo en un tiempo mas corto.
Algo que podria ayudar a catalizar este cambio, desde la perspectiva de los
incentivos, es: exigir a las calificadoras de deuda gubernamental a sustentar
sus calificaciones a partir de la transparencia que tienen sus cuentas fiscales.
O dicho de otro modo, que las calificadoras penalicen la falta de transparencia

L@: en las finanzas publicas, lo cual comprende un desglose relativamente
i= amplio de los ingresos y el gasto; en cuanto al gasto publico, no es sélo
o la clasificacion en términos de insumos y de dependencias que pagan por
< ellos, sino el costo de la aplicacion de programas y el costo-beneficio de

la infraestructura que construyen. Ahora el incentivo es perverso, pues las
mismas calificadoras de deuda no se hacen responsables por la veracidad de
la informacién que proporciona el ente gubernamental emisor.

Otra oportunidad que se presta a la reflexion para avanzar en una transparencia (til
y a la vez atractiva para la ciudadania es el presupuesto de egresos de la federacién
(PEF).

El decreto del PEF fundamentalmente aprueba en términos administrativos, es decir,
por ramos. Sin embargo, hay ramos administrativos, ramos generales, que por si
mismos no comunican absolutamente nada, cuando lo que se quiere saber es cémo
los recursos publicos se van a transformar en beneficios, como disponer de seguridad
publica, seguridad nacional, educacién de calidad, acceso a servicios de salud, por
citar algunos casos.

En ese sentido se podria avanzar mucho si de manera explicita, no implicita
como se hace hoy en dia, la aprobacién del presupuesto de egresos se hiciera en
términos de los programas, especialmente si estamos convencidos de que queremos
un presupuesto orientado a resultados, es decir, que la discusion se dé alrededor
de los programas y los montos que se van a asignar para alcanzar ciertas metas
en un periodo dado y resultados en el mediano y largo plazo. En consecuencia,
las discusiones presupuestarias podrian estarse orientando a la calidad, cantidad
y cobertura geografica que se busca con un servicio piblico contemplado en un
programa presupuestario.

Hoy en dia padecemos de una impunidad presupuestaria en la discusién de los
temas de educacion a todos los niveles, preescolar, basica, media superior y
superior; servicios de salud; seguridad publica; energia. En todas estas dreas en las
cuales el Estado mexicano ha puesto un gran énfasis, se goza de una impunidad
presupuestaria en términos de discusion. No se discute, no se debate lo importante,
ni para efectos de la aprobacién, ni para lo que se refiere al andlisis de la Cuenta de
la Hacienda Publica Federal.

Esto queda muy bien ejemplificado por un reciente articulo de opinién de Carlos
Elizondo Mayer-Serra sobre el crecimiento del presupuesto de la UNAM. Ahi expone
que en el 2000 la UNAM ejercié 10.5 miles de millones de pesos y para el 2010
dispondra de 27 mil millones; lo cual significard un incremento en términos reales de
mas de 90%. En ese periodo, el personal académico muestra un aumento de 19.3%
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y la poblacién escolar 23.2%, lo cual no guarda proporcién con el incremento
presupuestario. Con mucho dinero, hicieron poco.

Més adin, Elizondo marca un punto muy claro: no es lo mismo rendicién de cuentas
que ser auditado, a lo que agregaria también la distincién entre transparencia y
estados financieros auditados, lo cual tiende a confundirse con mucha frecuencia.
En el caso de las auditorias, éstas revelan si se cumple o no con las normas contables
de registro, entre otros aspectos, mas no dicen cémo se gast6 el dinero publico y
menos lo que se obtuvo de la erogacion.

Contar con estados financieros auditados no es ser transparente ni estar rindiendo

<
cuentas. Es algo necesario para que a partir de las auditorias los datos revisados g
cuenten con el respaldo de un tercero que les da validez. N
>
]
La transparencia no trata s6lo de datos o series estadisticas sobre el gasto, los ingresos, S
acciones o personas atendidas. La transparencia va mds all4, e incluye explicar las <
politicas publicas. Ello implica determinar su problematica y objetivos e identificar &
los instrumentos y recursos para alcanzar los resultados en diversos plazos. 2
8
Al prevalecer una discusién presupuestaria orientada a lograr incrementos en los
montos aprobados y ejercidos, sin la contrapartida de los resultados, lo Gnico que se
logra es que los debates publicos se concentren en temas menores, que incluso son =
muy efectivos para distraer a la opinién pdblica. <

Algo importante para avanzar en materia de transparencia presupuestaria es contar
con bases de datos, no sélo en formato pdf, sino en formatos que permitan manejarlas
facilmente, como el Excel.

Ademas de ello, es importante que estas bases de datos dispongan de series historicas
de al menos 5 afos anteriores de datos observados. Por ejemplo, en el caso del
Presupuesto de Egresos, incluir datos de: cinco afios atras; del cierre estimado para el
afo en curso y la propuesta para el préximo ejercicio. De igual manera en la Cuenta
de la Hacienda Publica habria que darle perspectiva a lo que se ha alcanzado en los
ramos, programas y proyectos, al compararlo con series histéricas de cuando menos
cinco afos, tal y como lo hacen para exponer la parte macroeconémica.

Asimismo, es altamente recomendable poner a disposicion del piblico en general
documentos en papel que puedan ser adquiridos mediante pago, si asi procede.
Como los tomos del Presupuesto de Egresos o del Informe Presidencial.

Se tiene que continuar avanzando en la evaluacién de los programas y la evaluacién
ex post de los proyectos de inversién.

No obstante lo dificil que es avanzar en materia de transparencia presupuestaria,
creo que los incentivos se estan alineando para una transparencia efectiva. ;Por
qué? Porque la precariedad de la hacienda puiblica impide al Estado mexicano
disponer de los recursos para transformar la realidad de millones de mexicanos,
cuando menos de 47 millones de mexicanos que ya han sido clasificados con algtn
padecimiento que los hace vulnerables.
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Precisamente esta debilidad crea la oportunidad para impulsar de manera decidida
la transparencia presupuestaria, y en general la de la hacienda pdblica de los tres
6rdenes de gobierno, porque el aumento en los impuestos no puede ser correspondido
si hay desperdicio. La transparencia sirve para mostrar carencias, y en este caso,
mostrar que aun acabando con todo dispendio posible, las contribuciones seran
insuficientes para dar cumplimiento a lo que los mexicanos hemos establecido en

L
Q nuestra Constitucion.
)
= . .
En suma, ;como queremos tener un debate publico de altura entre sociedad y
X gobierno, ejecutivo y legislativo sin transparencia? Simplemente es imposible.
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