UNIVERSIDAD NACIONAL
AUTONOMA DE MEXICO

FACULTAD DE ECONOMIA

PRESUPUESTO POR RESULTADOS, PROPUESTAS
PARA SU IMPLEMENTACION EN EL DISTRITO
FEDERAL

TESINA

QUE PARA OBTENER EL TITULO DE LICENCIADO
EN ECONOMIA PRESENTA:

JOSE LUIS VELARDE FUNES

ASESOR: MTRO. JOSE LUIS PEREZ BERMUDES



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

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

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

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

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



INDICE

JUSHITICACTON . ... e e e 6

INErOAUCCION. ... e e e e 8

1. Las Politicas Publicas

1.1
1.2

1.3

1.4

1.5
1.6

Politicas PUDBIICas...........cccccoce i 15
Definicidon y principales areas de analisis de las
Politicas PUbIlicas..........ccccccciiiiiiii e, 16
Instrumentos de accién de las Politicas

PUDIICAS. ... 18

Desarrollo y elaboracion de las Politicas

PUDIICAS. ... e e 20
Analisis de las Politicas Publicas........................ 24
Evaluacion, continuidad y cambio..................... 25

2. El Presupuesto y sus caracteristicas

2.1
2.2
2.3
2.4
2.5
2.6

Etimologia y concepto del presupuesto.......... 28
Definicion de Gasto Publico.............ccccooieiee 29
Ejercicio del Gasto Publico..................ccccevvnnne 31
Principios presupuestales................ccoccvvivvivenn. 38
Contenido del presupuesto...............ccccoeeeeeinnnn, 42

Ciclo presupuestario............ccccevee i iiicie e 43



3. Presupuesto por Resultados

3.1 Tipos de Presupuesto..........cccccocviriiiiiiiiinienenneann 45
3.2 Evolucion de los Presupuestos..........c.ccccocveene. 45
3.3 Presupuesto tradicional................ccccoiciiiiiie . 47
3.4 Presupuesto Orientado al Desempefio

(Performance Based Budget)................cccov e 50
3.5 Presupuesto por Programas..........c.cccoevvviivninnns 54
3.6 Gestion por Objetivos.........cccccveviiiie e, 63
3.7 Presupuesto Base Cero.........cccoeeeevviiiiiiiieiniiiinn 66
3.8 Recortes presupuestarios..........cccccccverviiiiienenn, 66
3.9 Presupuestos por resultados...................cocev e 67
3.10 EIl Presupuesto por Programas frente al

Presupuesto por Resultados...................cccvee 71

4. El sistema presupuestario en México,

propuestas para su implementacion en el

Distrito Federal

4.1

4.2

4.3

4.4

Problematica de la Gestion Publica en el
Distrito Federal...............cccco it 78
Recomendaciones de la ocDe y el Banco
Mundial..........ccccoooiiiii 81
Presupuesto por Resultados, implantacion y
desarrollo en el Gobierno Federal..................... 85

Sistema de Evaluacion del Desempefio.......... 92



4.5 Medicidn de Resultados................cccco e, 96
4.6 Indicadores de desempefio para la medicién de

FESUITAOS. ... 101

B CONCIUSIONES. ..o e e 109

6. Bibliografia..........ccccoooiiii 114



Presupuesto por Resultados,
propuestas para su implementacion

en el Distrito Federal

La Hipotesis que se plantea es que, el cambio de un
sistema de presupuestaciOn por programas a uno por
resultados permitird un manejo mas racional eficiente y

transparente de los recursos publicos.

El objetivo general es describir la evolucion que ha
tenido la técnica presupuestal hasta llegar al presu-
puesto por resultados, asi como realizar propuestas pa-
ra su implantacion en el Gobierno del Distrito Federal

(GDF).

Los objetivos particulares:

1. Definir el concepto de “Politicas Publicas” y expli-
car como la administracion y gestion de los recur-
sos publicos son sus instrumentos de accion.

2. Demostrar la importancia de la técnica de presu-
puestacion por resultados y definir sus particula-
ridades.

3. Explicar las diferencias que existen entre el Pre-
supuesto por Programas y el Presupuesto por Re-

sultados.



4. Proponer ideas sobre su implantacion y puesta en

marcha en el Gobierno del Distrito Federal (GDF).

La Metodologia a emplear consistira en la descripcion
de las diferentes etapas histéricas de la gestion presu-
puestal con el propdésito de conocer las técnicas de
presupuestacion y su evolucion hasta llegar al presu-
puesto por programas (vigente en el GDF) y por ultimo,
se explicaran los motivos del cambio hacia un presu-
puesto por resultados en la Administracion Publica del

Gobierno del Distrito Federal (GDF).



Justificacion

El Banco Mundial public6 en 1998 el estudio: “Méas alla
del Consenso de Washington: la hora de la reforma ins-
titucional”, en él se discutia la necesidad de replantear
el modelo de Administracion Publica en Ameérica Latina
con el fin de sustituir el “modelo jerarquico” por el mo-
delo de la “Nueva Administracion Publica”. Entre las
herramientas del nuevo modelo se resaltaba la manera
en que los gobiernos de paises avanzados estaban pro-
bando modificar la forma de realizar sus negocios, los
autores del documento Burki y Perry escribieron los si-

guiente:

Hay un movimiento de nuevas ideas que se concentran en el
mejoramiento del desemperfio, trasladando el énfasis desde el
control de los insumos al control de los productos, permitiendo
asi una mayor discrecion gerencial y la promocion de mayor

transparencia y responsabilidad (p. 140).

En el caso de México, y conjuntamente con las medidas
de naturaleza econdmica desplegadas en los ultimos
anos, se han ido ejecutando un conjunto de medidas de
corte institucional que podrian constituirse en cimientos
solidos para la mejora de la gobernabilidad; principal-
mente en aspectos relacionados con la transparencia, la

rendicion de cuentas y la efectividad del Estado.



Estas medidas de corte institucional coinciden con al-
gunas de las principales recomendaciones del docu-
mento citado en un principio, al estar vinculadas con la
necesidad de mejorar la administracion publica e incluir
el desarrollo de herramientas de gestion publica de di-
versa indole y su aplicacion progresiva. La implementa-
cion de este conjunto de herramientas ha logrado al-
canzar un estado de desarrollo tal que permitiria hoy a
Meéxico enfrentar el reto de producir un cambio radical

en el funcionamiento y operacion de la funcion publica.

Actualmente el Gobierno de la Ciudad de México cuenta
con las condiciones para dar inicio al cambio del modelo
de Administraciéon Publica centrada en los procesos
hacia un modelo de Administracion Publica por resulta-
dos e impactos, lo cual fomentara la cultura de rendi-
cion de cuentas y transparencia del gasto publico al

servicio de la ciudadania.



Introduccion

En los afios ochenta se empez6 a llevar a cabo un cam-
bio de tipo integral en la Administraciéon Publica de di-
versos paises. Esta reforma en el proceso presupuesta-
rio ha sido guiada por diferentes criterios, segun las
ideas y avances en el estudio de la administracién pu-
blica, al tener como comun denominador lograr un me-

jor uso y aprovechamiento de los recursos publicos.

Las reformas presupuestarias han evolucionado gene-
ralmente en una de las siguientes categorias: 1) inno-
vacion en el formato presupuestario y 2) innovacion en
el mejoramiento del proceso presupuestario (Bland y
Rubin, 1997). Ambas innovaciones constituyen un re-
sultado directo del crecimiento y de la expansion del
papel del gobierno en las politicas macroecondémicas;
sobre todo en épocas recientes, pues la modificacién en
la composicion de los gastos publicos y la preocupacion
por el crecimiento de las tasas de la deuda publica, ge-
neraron un torrente de ideas y estrategias dirigidas a
reformar el gobierno. Globalmente, los gobiernos pare-
cen encontrarse en el curso de una notable transforma-
cion; mientras que la gestion tradicional de gobierno
(expresada en acciones tales como: garantizar la ley y
el orden, elaborar e implementar las Politicas Publicas)
permanece inalterada, aparece un nuevo paradigma
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para la gerencia publica, caracterizado por algunos de

los siguientes enunciados —publicados por la Organiza-

cion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico

(OECD, 1995:8)—, orientados hacia el desempefio y cen-

trados en los resultados:

Mayor atencién a los resultados: en términos de
eficiencia, eficacia y calidad del servicio.
Sustituciéon de estructuras organizacionales jerar-
quicas altamente centralizadas, por entornos ge-
renciales descentralizados, donde las decisiones
acerca de la asignacion de recursos y la provision
del servicio se toman en una instancia mas
proxima al punto de provision, y que ofrecen un
margen para la retroalimentacion por parte de
clientes y otros grupos de interés.

Flexibilidad para explorar alternativas a la provi-
sion y regulacion directas, que podrian producir
mejores resultados en las politicas desde el punto
de vista costo-eficacia.

Mayor orientacion hacia la eficiencia de los servi-
cios suministrados directamente por el sector pu-
blico —incluyendo el establecimiento de metas de
productividad y la creacion de entornos competi-
tivos dentro y entre organizaciones del sector pu-

blico—, y



e Fortalecimiento de las capacidades estratégicas
para guiar la evolucion estatal, y permitirle que
responda a los cambios externos y a los diversos
intereses en forma automatica, flexible y al me-

nor costo.

En 1995, el gobierno federal inicia un proceso de re-
forma administrativa que implicé la transformacion del
aparato gubernamental en lo que se llamé “Programa
de Modernizacion Administrativa 1995-2000”. El dia-
gnostico elaborado por este programa mostré como re-
sultado la necesidad de mejorar la eficiencia en los me-
canismos de medicién y evaluacion del desempefio del
sector publico, por ello se propuso transformar la admi-
nistracion publica federal en una organizacion eficaz,
eficiente y con una arraigada cultura del servicio (Pro-
map, 1996).

En el marco de la reforma administrativa se incluyé el
tema de la reforma presupuestaria cuya finalidad es
relacionar las funciones de presupuesto, contabilidad y
programacion en un sistema integrado y asi poder es-
tablecer practicas financieras basicas, similares a las
del sector privado. Lo anterior con la finalidad de evitar
la pérdida de millones de pesos por causa de fraude,
despilfarro, corrupcién y mala administracion, asi como
la necesidad de reemplazar sistemas de gerencia finan-
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ciera obsoletos e ineficientes que no suministran infor-

macion consistente, confiable y oportuna.

En el afio 2007, el Gobierno del Distrito Federal dirigido
por el Jefe de Gobierno Marcelo Ebrard, a través de la
Secretaria de Finanzas, inici6 un programa de trans-
formacion en la administracion del gasto publico, que
implica el cambio de un presupuesto por programas a
un presupuesto basado en resultados. Con esta nueva
concepcion de la administracion financiera se pretende
evitar el despilfarro y la ineficiencia en el gobierno, la
pérdida de confianza del publico en la capacidad del
gobierno para responder a las necesidades publicas, y
la insuficiente articulacion de las metas y del desempe-

o de los programas.

Esta nueva vision del presupuesto tiene como fin el es-
tablecimiento de metas programéticas, medir el des-
empefio e informar al publico sobre el mismo; mejorar
la eficacia de los programas y la responsabilizacion pu-
blica haciendo énfasis en los resultados, la calidad del
servicio y la satisfaccion del usuario; y mejorar la toma
de decisiones tanto del ejecutivo como del ALDF, con
base en una informacion objetiva sobre la eficiencia y
la eficacia de los programas locales, que desplacen
el énfasis desde los insumos hacia los resultados y el
impacto.
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Autores como Megisto y Pindur presentaron un docu-
mento en el congreso del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (cLAp), donde se
menciona que algunos de los problemas a los que se

enfrenta la implementacion de estos cambios son:

e El gobierno sigue habilitando multiples Unidades
Ejecutoras de Gasto (UEG), en respuesta a pro-
blemas o necesidades, lo que da como resultado
superposicion y fragmentacion de programas.

e Por otra parte, estas reformas no se dan sin una
carga de trabajo adicional para las UEG locales.
Las exigencias referidas a la elaboracion de in-
formes, contenidas en cada una de las reformas
se suman a la habitual y, a menudo voluminosa
documentacién, implicada en una indagacion del
presupuesto de la misma. Esto genera una mon-
tafia de informacién a través de la cual deben
moverse los funcionarios, lo que podria dar lugar
a desconexiones entre los distintos documentos.

e Un reto que confrontan las UEG en la implementa-
cion de estas reformas es la dificultad para la
identificacion de medidas de desempefio y reca-
bamiento de datos. Se carece de sistemas de

contabilidad de costos adecuados en las UEG, lo

12



que obstaculiza una efectiva recolecciéon de datos
sobre costos/medidas.

e La reforma presupuestaria no se ha centrado en
los marcos de responsabilizacion y transparencia,
con lo cual el gobierno a nivel superior habilitaria
a las diferentes UEG la flexibilidad necesaria para
la utilizacion de recursos, a cambio de hacerlos
responsables de los resultados obtenidos.

e La construccidon de una perspectiva presupuestal
de largo plazo en un formato plurianual. El objeti-
vo de un marco presupuestario plurianual o de un
marco de referencia de gastos de mediano plazo,
es indicar el monto de los recursos financieros
que se habran de necesitar durante los proximos
anos (entre tres y cinco anos), a efectos de cum-
plir con los compromisos financieros y las metas
que han sido previamente aprobadas por el go-

bierno y la legislatura.

Las experiencias internacionales demuestran que no
s6lo se trata de cambiar la normatividad a partir de al-
gun decreto, sino que involucra el cambio de actitud y
comportamiento de los individuos e instituciones presu-
puestarias. También implica introducir nuevos valores y

redisefar la estructura de incentivos.
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El primer capitulo de este trabajo hace referencia al
concepto de Politicas Publicas, que son los productos de
las acciones que realiza el gobierno, entre las que des-
tacan: la planificacion del presupuesto y la gestion pu-

blica.

En el segundo capitulo se define el concepto de presu-
puesto y se hace una descripcion general de lo que se
conoce como gasto publico, la manera en que se clasifi-

ca y los principios que lo rigen.

El tercero corresponde al marco teodrico y las caracteris-
ticas generales de la NGp. Se describiran los fundamen-
tos econdmicos y organizacionales, asi como la evolu-

cion que ha tenido la técnica presupuestal.

El dltimo capitulo se centrara en problematica de ges-
tion presupuestal de la Ciudad de México, el desarrollo
del mismo en el Gobierno Federal y algunas considera-
ciones que se deben tomar en cuenta para su imple-

mentacion en el Gobierno del Distrito Federal.
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1. Las politicas publicas

1.1 Politicas Publicas

Uno de los elementos constitutivos de la nocion de sis-
tema politico, son las llamadas “Politicas Publicas”. Se
encuentran en el elemento institucional, llamado Régi-

men Politico. Tal como Alcantara (1995) lo sefala:

son concebidas como “productos del sistema politico”, no de-
ben entenderse como partes exégenas del mismo, sino como
constitutivas de las acciones o de los resultados de las actua-
ciones de los elementos formalmente institucionalizados del

sistema politico adscrito al &mbito del Estado.*

En otras palabras podemos decir que las politicas publi-
cas son las acciones de gobierno, es el gobierno en ac-
cion, que busca como dar respuestas a las diversas
demandas de la sociedad, como sefalan Chandler y
Plano, se pueden entender como el uso estratégico de

los recursos para aliviar los problemas nacionales.?

Con el crecimiento del Estado y de las tareas que este

poco a poco va asumiendo como suyas, luego de pasar

1 Manuel Alcantara Saenz (1995), Gobernabilidad, crisis y cambio: elementos para
el estudio de la gobernabilidad de los sistemas politicos en épocas de crisis y cam-
bio, Fondo de Cultura Econémica, México.

2 Chandler y Plano, 1988:107, en la obra de Manuel Alcantara, op cit.
4



del Estado Gendarme, o Estado Liberal, donde sus fun-
ciones basicas eran las de policia y defensa, al Estado
Actual donde sus funciones son de mayor envergadura,
donde el estado se va haciendo cada vez mas interven-
cionista, de manera que participa en el quehacer diario
de los ciudadanos, participando en la economia, la edu-
cacion, el trabajo, la produccion, la seguridad social,
etcétera. En consecuencia, aumentan la cantidad de
demandas y necesidades que el Estado necesita hacer
frente, con lo cual comienza el mismo a captar grandes
cantidades de dinero (en su mayoria originado de los
impuestos) por parte de los ciudadanos, y lo regresa en
forma de programas y servicios que dan beneficio a la
poblacion. Es asi como a través de estos programas y
servicios sociales surgen las Politicas Publicas, de alli su
importancia de estudio a través de formas sistémicas y

analiticas.

1.2 Definicién y principales areas de analisis

de las Politicas Publicas

Las Politicas Publicas son el conjunto de actividades de
las instituciones de gobierno, actuando directamente o
a través de agentes, y que van dirigidas a tener una

influencia determinada sobre la vida de los ciudadanos.?

% Francesc Pallares (1988), “Las Politicas Publicas: el sistema politico en accién”,
Revista de Estudios Politicos, num. 62. p. 141.
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Pallares sefiala que a esta definicion genérica de Politi-
cas Publicas hay que agregarle algunas consideracio-

nes:

1. Las Politicas Publicas deben ser consideradas co-
mo un “proceso decisional”. Es decir, por un con-
junto de decisiones que se llevan a cabo a lo lar-
go de un plazo de tiempo. Estas decisiones nor-
malmente tienen una secuencia racional.

2. Los casos de “inaccion”. Una politica puede con-
sistir también en lo que no se esta haciendo.

3. Para que una Politica pueda ser considerada como
Publica tiene que haber sido “generada, o al me-
nos procesada hasta cierto punto, en el marco de
los procedimientos, instituciones y organizaciones

gubernamentales”.

Las principales areas de andlisis de las Politicas Publicas

son:

a) El desarrollo social.

b) La economia, la infraestructura carretera y la ex-
pansion de las vias generales de comunicacion,
de las telecomunicaciones, del desarrollo social,

de la salud y de la seguridad publica, entre otras.



c) Los planes de desarrollo, anuales, bianuales,
quinguenales, etc.

d) Los presupuestos anuales de los estados y las
administraciones autonémicas y municipales

e) La Administracion Publica o sistema burocrético y
sus planificaciones

f) Los tratados internacionales y las declaraciones
de principios de los estados individuales o unidos
en agrupaciones regionales: Naciones Unidas,
Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), Union Europea, etcétera, con énfasis en
la cohesidon social y la gobernabilidad para desa-

rrollos integrales o totales.

1.3 Instrumentos de accion

de las Politicas Publicas

Una vez establecida esta definicion y sus principales
areas de analisis, tratard de abordar algunos de los ins-
trumentos que utilizan las instituciones de gobierno pa-
ra elaborar politicas publicas, y que vienen a ser ins-
trumentos de accidon de las mismas. Dichos instrumen-
tos son: las normas juridicas, los servicios, los recursos

financieros y la persuasion.?

* Francesc Pallares (1988), op. cit.



1. Las normas juridicas, segun sefala Pallares,
constituyen el Unico recurso propio y exclusivo

del Estado.

Es a través de las normas juridicas que los poderes publicos autorizan y es-
tablecen las actividades que constituyen las politicas, y también, limitan la

discrecionalidad en el actuar de los que la elaboran y ejecutan

2. En segundo lugar, los servicios de personal,
elaborar las politicas requiere de servicios de per-
sonal, infraestructura humana, organizativa y de
material. Son las distintas personas con grado de
especializacion, utilizadas en la Administracion
Publica; encargadas de elaborar las politicas: la
realizacion practica descansa sobre sus hombros.

3. Como tercer instrumento, aparece los recursos
materiales, aqui se destacan principalmente los
financieros. Para poder llevar a cabo las politicas
publicas es necesario que la Administracion tenga
recursos, esta los obtiene en su mayoria del pago
de impuestos de los ciudadanos. Sin recursos fi-
nancieros, la Administracion no podria realizar la

inmensa mayoria de politicas que realiza.

4. Un cuarto elemento, es la persuasion, esta re-
presenta un instrumento efectivo muy importan-

te, sefnala Pallares, ya que:



los ciudadanos consideran al gobierno como legitima expre-
sion de la interpretacion mayoritaria de los intereses gene-

rales de la sociedad.

1.4 Desarrollo y elaboracion

de las

Politicas Publicas

Para desarrollar una Politica Publica el autor Carlos Ruiz

nos sugiere cinco pasos:®

1.

Identificacion y definiciéon de problemas. Estable-
cer claramente como altera la situacion y cuando
se detecta, para conocer a quiénes se afecta, en
donde se presenta y cuanto miden las alteracio-

nes que provoca.

. Descripcion de las condiciones del ambito de ac-

cion de la politica publica: cuatro factores funda-
mentales: estado previo de la Politica Publica,
factores condicionantes y determinantes de su
ambito, estructura y funcionamiento de su siste-
ma de servicios, y las relaciones entre los produc-

tos de tal sistema.

. Seleccién de soluciones: para encontrar el plan

adecuado se sefialan cuatro criterios; el respaldo

5 Carlos Ruiz Sanchez (1998), Manual para la elaboracién de politicas publicas; DF:

PyV-UIA.



ideoldgico-politico, los valores del ambito; valora-
cion politica, segun su agregacion, organizacion,
representacion, aceptacion, sustentacién, conflic-
to, costo social y legitimacion; valoracion técnica,
en funcidon de los recursos tecnoldgicos; y la valo-
racion administrativa, comprendida por recursos
y tiempos disponibles.

. Objetivos y metas preliminares: siendo los prime-
ros, expresiones de un fin y las segundas expre-
siones detalladas de las etapas de cumplimiento,
ambos se cuantifican en términos de volumen,
distribucion y tiempo de aplicacion.

. Preseleccion de medios inmediatos: los recursos,
en relacion a su formulacion, instrumentacion y

presupuestacion.

A su vez, para elaborar una Politica Publica recurrimos

a un “analisis de politicas”. El analisis de politicas es el

estudio de su implementacion, lo cual, en palabras de

Eugene Bardach, representa mas un arte que una cien-

cia propiamente dicha, porque el ambito de la politica

publica es meramente préactica y repeticion:®

1. Definicion: elemento evaluativo, debe pensarse

segun los excesos y las deficiencias previas,

6 Eugene Bardach (1998), Los ocho pasos para el andlisis de Politicas Publicas, DF:
CIDE-Porrda.
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cuantificando hasta donde sea posible. Las condi-
ciones en el ambiente terminan convirtiéndose en
otros problemas, asi como la pérdida de alguna
oportunidad.

. Obtencién de la informacion: no perder detalle de
su contexto, usando analogias, con tal de obtener
credibilidad y crear consensos mediante la fun-
damentacion y el argumento.

. La construccion de alternativas: segun una inter-
pretacion personal, la potenciacion de realidades
posibles. Comenzar por lo general para desembo-
car en lo particular. Analizar las causas del pro-
blema (que suelen ser otros problemas por si
mismos), para asi llegar a una reduccion y simpli-
ficacion de la lista de las alternativas.

. Seleccidén de criterios: la seleccion de criterios uti-
les debe basarse en la definicion del problema,
siendo esto un proceso continuo. Al respecto, la
eficiencia suele ser un criterio evaluativo comun-
mente utilizado en el andlisis de politicas. Pero, si
de lo que se trata es de evaluar el conflicto del
ambiente, debemos recurrir al proceso politico
coyuntural de la Politica Publica. Otros criterios
son los practicos, tales como la legalidad, la acep-
tacién politica, la solidez y perfectibilidad que

pueda alcanzar ella misma.
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5. Proyeccioén de los resultados: (modelos causales o
una matriz de resultados). Ambos deben incluir
estimaciones de magnitud asi como los principios
de su investigacion, los efectos secundarios no
deseados y todos sus posibles costos éticos.

6. Confrontacion de costos y beneficios: un proble-
ma casual suele ser la atribucién multiple de re-
cursos siendo que éstos pueden optimizarse. En-
tonces, a pesar de la incertidumbre del medio so-
cial donde se aplica la Politica Publica podemos
analizar el “minimo aceptable” o un “punto de in-
flexion” para comparar.

7. Eleccion de la politica publica: este proceso de
abogacia, defender una u otra opcién varia segun
la coyuntura politica y la propia experiencia de los
administradores y politicos que intervengan.

8. Transmitir la historia de la politica publica: o sea,
mostrar el trabajo realizado, con cuadros, refe-
rencias y fuentes, con tal de coadyuvar en la me-

jora de la propia gestion publica.

1.5 Anélisis de las Politicas Publicas

El punto de partida para el andlisis lo constituye la idea
del esquema “ciclico”. Este enfoque o idea, intenta se-

gun afirma Pallares: “analizar los factores que inciden
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en el desarrollo de una politica a través de los diferen-
tes estadios de su “proceso vital”, es decir, desde su

elaboraciéon hasta su terminacion o reciclaje”.

El andlisis de las Politicas Publicas no se debe plantear
como algo estricto y rigido, sino como una sistematiza-
cion gque permita plantarse las cuestiones con posibili-
dades de anticipacion y prevision. Una politica se rede-
fine continuamente en su proceso de aplicacion y puede
estar sujeta a cambios en funcion de su rendimiento,
pero si no se han previsto mecanismos para su evalua-
cion y cambio, este serd mas dificil y se hara con me-
nor capacidad de orientacion. El ciclo de las Politicas
Publicas o fases en que puede descomponerse son las

siguientes:

1. Definicion de la agenda: se produce cuando un
problema o cuestidn suscita interés publico, y re-
clama una intervencion politica. Entonces, se in-
cluye en la agenda (entra en la agenda, pero no
quiere decir que ese problema no existiera an-
tes).

2. Formulacién de alternativas: opciones que hay.
“Alternativa 0” = no hacer nada (también es op-
cion).

3. Decision: se adopta una o varias de las alternati-
vas.
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4. Implementacion: ejecucién, puesta en practica de
la politica. Suelen haber déficit de implementa-
cion (se implementa mal, no se implementa, o lo
hace a medias).

5. Evaluacion: se analiza cdémo ha ido esa politica, si
ha funcionado, qué efectos ha tenido.

6. Redefinicion de la politica: se evaluan los resulta-

dos y se cambian si hace falta, para el futuro.

1.6 Evaluacion, continuidad y cambio

Al respecto de la evaluacion de politicas Pallares escri-
be:

referencia a los objetivos establecidos, pero sobre la base
fundamental de los resultados alcanzados, tanto en los as-
pectos previstos como en los no previstos. La evaluacion
consiste, en el proceso necesario para medir el grado en el
que estan alcanzando las finalidades deseadas y sugerir los
cambios que puedan situar las realizaciones de la politica

mas en la linea de espera.

Es decir, la politica que se ha puesto en marcha esta
resultando o no, sirve o no, qué es lo bueno de ella y
donde tenemos que cambiarla. ¢(Es la misma coherente
con los fines planteados o se tiene que modificar?, ¢Es

eficaz o no?
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Como hemos podido ver las Politicas Publicas represen-
tan un tema de mucha importancia en el estudio de la
Ciencia Politica, por qué implica una serie de conceptos
béasicos del sistema politico. Una buena Politica Publica
ayuda a que esta idea de gobernabilidad se mantenga,
es decir, que no sufra crisis 0 se vea afectada. Todo lo
anterior implica que nos tengamos que meter en un
contexto tanto interno como externo, que veamos lo
endégeno como lo exdgeno. Que se analice, por otro
lado, la idea de cultura politica, es decir, en este caso,
¢por qué unas sociedades exigen mas que otras?, ¢por

qué participan mas que otras?

En general esta es basicamente la idea de Politicas Pu-
blicas y su importancia a la hora de estudiarlas y anali-
zarlas, como se ha sefalado, sirven para evaluar el sis-
tema politico, es decir, que si las mismas andan bien
pues el sistema por ende lo estara, por el contrario si
estas no funcionan de forma adecuada, el sistema pre-
sentara ciertas interferencias que podran ser, depen-
diendo del grado, crisis o movimientos fuertes, lo im-
portante en esto es que si las autoridades logran detec-
tar lo anterior, se entiende en buena logica, que busca-

ran como corregirlo.

Como se menciond anteriormente, la administracion
publica y la asignacion de los recursos presupuestales
es una decisiéon que se toma dentro de las Politicas Pu-
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blicas de cada gobierno. Es en este marco donde el
presupuesto por resultados sirve de herramienta para
llevar a cabo una mejor asignacion de los recursos y, a

Su vez, un mayor seguimiento y control de los mismos.
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Capitulo 2

2. El Presupuesto y sus caracteristicas

2.1 Etimologia y concepto del presupuesto

La palabra Presupuesto se compone de dos raices la-

tinas:

Pre Que significa antes de, o delante de, y

Supuesto Hecho, formado

Por tanto, Presupuesto significa “antes de lo hecho”.

Algunas definiciones del concepto son las siguientes:

e En términos generales, Presupuesto es “La técni-
ca de planeacion y predeterminaciéon de cifras so-
bre bases estadisticas y apreciaciones de hechos
y fenbmenos aleatorios”.

e Es el célculo y balance previos de los gastos e in-
gresos del Estado y otras corporaciones publicas,
que deben contener la expresion detallada de di-

chos gastos y de los ingresos previstos para cu-



brirlos durante un periodo determinado, general-
mente de un afio.”

e Es el calculo anticipado del costo de una obra y
también de los gastos o ingresos de una empresa

o colectividad.?

Refiriendonos al presupuesto como herramienta de la
Administracién se conceptualiza, como: “La estimacion
programada, en forma sistematica, de las condiciones
de operacion y de los resultados a obtener por un orga-

nismo, en un periodo determinado”.

2.2. Definicion de Gasto Publico

El gasto publico se refiere al valor total de las compras
de bienes y servicios realizados por el sector guberna-
mental durante un periodo productivo, esto incluye los
gastos de inversion y de consumo. Sobre una definicion

mas general, el gasto publico consiste en:

e El gasto realizado por los departamentos guber-
namentales en bienes y servicios, directamente a

través de subsidios.

! Diccionario Enciclopédico U.T.E.H.A., Unién Tipogréfica, Editorial Hispano Ameri-
cana, México, 1953, p. 4.

2 ). Céasares, Real Academia Espafiola, Diccionario Ideolégico de la Lengua Espafio-
la, ED. Contables y Administrativas, S.A. 1982, p. 5.
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e Los pagos gubernamentales para el bienestar o
beneficio de la seguridad social, intereses por
concepto de deuda, y otros pagos de transferen-

cia.

e Los gastos de capital realizados por las empresas
publicas (Ayala, 2000).

Las decisiones anuales acerca del destino de estos re-
cursos moldean las caracteristicas de cada pais, y sus
objetivos sociales y econdmicos tienen representacion

formal en el presupuesto nacional.

El presupuesto manifiesta en términos monetarios los
objetivos del Estado, ademas es un indicador del arre-
glo politico entre los diferentes actores que intervienen
en su elaboracion: el jefe del Ejecutivo, funcionarios de
niveles medios y altos, las legislaturas y sus comités de
analisis, grupos de presion y los ciudadanos; todos ellos
representan y buscan sus propios fines o los que repre-
sentan. El resultado final de este proceso es el decreto
de presupuesto —federal, estatal o municipal- que esta-
blece el plan financiero del gobierno respecto a la cuan-
tificacion de todas y cada una de sus actividades de su
programa anual de trabajo, que incluye las diferentes
erogaciones que habran de efectuar los 6rganos publi-
cos con base en sus diferentes programas de trabajo.
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2.3 Ejercicio del Gasto Publico

El presupuesto publico pasé de ser un expediente ad-
ministrativo y contable, para autorizar gastos a ser una
de las principales herramientas de politica econdmica.
Por lo mismo, la presupuestaciéon esta ligada al proceso
de planeacion nacional y responde a las demandas so-
ciales, econdmicas y politicas que afectan la conducciéon
de asuntos publicos. Por esto el presupuesto es mucho
mas que un instrumento de hacienda publica, es la
herramienta por medio de la cual se establecen politi-
cas sociales y se desarrollan programas gubernamenta-

les sujetos a controles legislativos y administrativos.

El presupuesto —como expresion de un plan estructura-
do para hacer congruentes los objetivos previstos con
los recursos disponibles— ha venido a constituirse en un
elemento de planificacibn en cuanto establece metas
que debe lograrse con recursos restringidos, una tactica
para contrarrestar las fluctuaciones econémicas, una
estrategia con fines redistributivos y un mecanismo im-

pulsor del desarrollo econémico.

El presupuesto es también un recurso politico, en tanto

implica decisiones gubernamentales respecto a com-



promisos concretos y beneficios prometidos que se

cumplen mediante el ejercicio del poder publico.

El ejercicio del gasto comprende un conjunto de activi-
dades operativas béasicas, donde destacan dos aspec-
tos: primero, lo concerniente a todas las actividades
generales que implican el gasto publico, las politicas,
las negociaciones, la preparacion del presupuesto de
gastos, etcétera, y, segundo, los procedimientos admi-
nistrativos utilizados para dar seguimiento adecuado a
las diversas tareas y acciones que integran el gasto pu-

blico.

Los procedimientos administrativos pretenden facilitar
el ordenamiento, la identificacion y registro del gasto,
clasificAndolo de manera administrativa, funcional, sec-
torial, por su objeto de gasto, programética y econémi-

ca.

a) Clasificacion Administrativa: la clasificacion insti-
tucional o administrativa —organiza el gasto por
dependencias— tiene como objetivo revelar quién
efectua la erogacion y para quién la hace. Su fi-
nalidad es poner de manifiesto a los responsables
de cada programa especifico en relacion con el
cual debe adquirirse el bien o servicio que origina
el gasto. El clasificador agrupa las distintas Uni-
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b)

dades Ejecutoras de Gasto (UEG) clasificandolas
en el caso del Distrito Federal, en Delegaciones,
dependencias, entidades, 6rganos auténomos y
organos desconcentrados, asignandoles a cada
una de ellas una clave alfa numeérica.

Clasificacion Funcional: se entiende por funcion el
conjunto de actividades establecido por la admi-
nistracion publica, con el propésito de cumplir en
su jurisdiccion, con la obligacion gubernamental
de cumplir con determinadas necesidades, pres-
tando servicios publicos especificos. Atendiendo a
este aspecto, la presentacion del presupuesto,
debe revelar claramente los recursos asignados a
cada funcion, de acuerdo a la importancia que a
éste le sea reconocida, sea que el gobierno preste
el servicio o lo subsidie.

Esta clasificacion es la maxima agregacion de las
actividades de la administracion publica y puede
variar segun los diferentes modelos que se usen.
A continuacion se presentan los modelos pro-
puestos por la Organizaciéon de la Naciones Uni-
das (oNuU) y el INDETEC y el usado en el Gobierno

Federal.



Funciones gubernamentales, diferentes cla-

sificaciones

Servicios Puablicos Generales Legislacion Legislacion Legislaciéon

Defensa Imparticién de justicia Soberania Imparticién de Justicia
Orden Publico y Seguridad Procuracion de justicia Relaciones exteriores Gestion Gubernamental
Asuntos Econémicos Seguridad publica Hacienda Orden y Seguridad Publica

Proteccién del Medio Ambiente

Coordinacion de la politica de
Gobierno

Gobernacion

Procuracién de Justicia

Vivienda y Servicios Comunitarios

Administracién de la Hacienda Publica

Orden, seguridad y justicia

Proteccién Social

Salud

Proporcionar servicios de educacion
cultura y deporte

Administraciéon publica

Salud

Actividades recreativas, cultura y

Proporciona servicios de salud y

Otros bienes y servicios publicos

Educacién, Cultura y Deporte

recursos naturales

religion asistencia social
Educacion Promocion del desarrollo urbano Educacion Desarrollo Urbano
Proteccién Social Preservacion del ambiente y de los Salud Medio Ambiente y Recursos Naturales

Preservar la soberania del territorio
nacional

Seguridad social

Promocioén del Desarrollo Econémico

Generacién y conservacion de fuentes
de energia

Urbanizacién, vivienda y desarrollo
regional

Agua potable y alcantarillado

Asistencia social

Energia

Comunicaciones y transporte

Desarrollo agropecuario y forestal

Temas laborales

Temas empresariales

Servicios financieros

Ciencia y tecnologia

Temas agrarios

Desarrollo sustentable

Costo de la deuda

Recursos a entidades federativas

Adeudos de ejercicios fiscales
anteriores

Saneamiento financiero

Apoyo a ahorradores y deudores de la
banca

Fuente: Realizado en base a documentos de la ONU, INDETEC, SHCP y GDF.
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c)

d)

Clasificacion Sectorial: es considerada una varian-
te de la Clasificacion Funcional, siendo su objetivo
la de agrupar las distintas actividades del gobier-
no, no de acuerdo a sus propésitos, sino en rela-
cibn a objetivos concretos, vinculando cada uno
de los sectores a cargo de una determinada labor
al sector al que corresponde. A continuacidon se

presenta un ejemplo de clasificacion sectorial:

1. Sector Econémico (agricultura y ganaderia,
mineria, comercio, servicios...).

2. Sector Social (educacion, salud publica,
prevision social...)

3. Sector Servicios Generales (administracion

general, justicia, seguridad, cultura...).

Clasificacion por Objeto de Gasto: esta clasifica-
cion se enfoca en los aspectos contables de las
operaciones gubernativas, que facilitan las activi-
dades de fiscalizacion en la administracién de los
recursos publicos, identificando los materiales y
servicios adquiridos, relacionando el monto del
gasto con el objeto al que se destina. Con este
propoésito las erogaciones se catalogan de acuer-
do con los recursos humanos, materiales y finan-

cieros necesarios para cumplir los programas y
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alcanzar sus metas, lo que implica un codificador

adecuado a las caracteristicas de los insumos.

Este catadlogo clasifica los gastos enumerandolos
de manera genérica, homogénea y coherente, y
los identifica en grupos ordenados en capitulos,
conceptos y partidas. Los capitulos se expresan
en unidades de millar, los conceptos por la cifra
que enumera las centenas y las partidas por los
dos digitos que describen las unidades y las de-

cenas.

Capitulo: es el mayor nivel de agregacion
de esta clasificacion que identifica el con-
junto homogéneo, claro y ordenado de los
recursos humanos, materiales, tecnolégicos
y financieros, asi como los bienes, servicios
y obras publicas que solicitan las diferentes
dependencias del gobierno.

Concepto: es el nivel intermedio de agrega-
cion que identifica el conjunto homogéneo,
claro y ordenado, producto de la desagre-
gacion de los recursos humanos, materia-
les, tecnoldgicos y financieros, asi como de
bienes, servicios y obras publicas que se
consideran en cada capitulo de gasto, para
la identificacion de los recursos y su rela-
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cion con los objetivos y metas programa-
das.

Partida; Es el nivel de agregacion mas es-
pecifico que identifica y clasifica los recur-
sos humanos, materiales, tecnolégicos y fi-
nancieros, asi como los bienes, servicios y
obras publicas de un mismo género, que
son necesarios para la consecucién de los
programas y metas autorizados, cuyo nivel
de agregacion permite su cuantificacion
monetaria y contable. La partida que debe
reportar cada erogacion se determina aten-
diendo a la naturaleza y al objeto del gasto,
segun el articulo adquirido, el servicio con-
tratado o la cantidad en dinero que se vaya
a transferir, asi como su destino y utiliza-

cion.

e) Clasificacion programatica: esta clasificacion sirve
para exponer hacia donde se dirigen los fondos
publicos, de acuerdo con las acciones que el go-
bierno planea realizar para solventar las necesi-
dades colectivas y facilitar su identificacion, justi-
ficacion y evaluacién. Esta exposicion permite
cuantificar las metas planteadas y los costos co-

rrespondientes porque identifica en cada progra-
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f

ma las operaciones concretas que van a efectuar-
se como un conjunto de proyectos.

Clasificaciéon econdmica: se basa en determinar la
categoria econdmica de cada categoria de gastos,
y se utiliza para conocer el efecto del gasto publi-
co en la actividad economica. El documento debe
reflejar informacién acerca de tres conceptos:
gasto corriente, gasto de capital y servicio de la
deuda. El primero representa el costo de funcio-
namiento de la administracion publica, el segundo
se refiere al costo de inversion tanto financiera
como fisica, y el dltimo alude a las sumas reser-
vadas para amortizar los compromisos financie-
ros, que componen la deuda publica. La funcion
importante de esta exposicion es que permite
comprender la influencia que tiene el gasto publi-
co sobre la ocupacién de los factores de produc-

cion.

2.4 Principios presupuéstales

Debido a la importancia del presupuesto como instru-
mento regulador de las acciones del sector publico,
surge la necesidad que se rija por normas que garanti-
cen su racionalidad, para lo cual se establecen los lla-
mados principios presupuestarios, que se encuentran

encuadrados en tres grupos (Chapoy, 2003):
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Relacionados con la Politica Econdmica

y la Programacion

a)

b)

Programacion: establece que el presupuesto debe
adquirir la forma y el fondo de la programacion,
contener su orientacion y afinar los detalles de
ingreso y gasto, con la coherencia necesaria para
configurar los programas, a partir de este princi-
pio, el presupuesto pasa a ser un instrumento de
operacion de la planificacion.

Universalidad: determina que el presupuesto de-
be abarcar toda la actividad financiera del gobier-
no, pero no de una manera rigida, que niegue to-
dos los fondos extrapresupuestarios, sino en el
sentido que incluya todas las operaciones que re-
lacionen los programas entre si. En conclusién, lo
que persigue este principio es que todas las ope-
raciones sean compatibles.

Exclusividad: establece que el presupuesto soélo
debe relacionase con materias financieras y pro-
gramaéticas, y no con asuntos legales. Este princi-
pio tiende a evitar que se incluyan en la Ley de
Presupuesto o en documentos equivalentes, nor-

mas relativas a otros campos juridicos.
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d)

Equilibrio: este principio se refiere al aspecto fi-
nanciero del presupuesto, en el Presupuesto por
Programas debe existir equilibrio entre los objeti-
vos y las metas programadas, entre el conjunto
de programas y la politica presupuestaria y, entre
la disponibilidad de recursos y los programas glo-

bales de desarrollo.

Relacionados con los Mecanismos Administrativos

a)

b)

Unidad: se refiere a la necesidad de que cada una
de las dependencias del sector publico formen un
todo organico y compatible para estructurarse de
manera uniforme y coherente. Esto permitira la
correcta integracion de los programas sectoriales
en un programa global y asi impedir un posible
mal manejo de recursos, en acciones duplicadas o
no debidamente ajustadas.

Especificacion: la idea principal de este concepto,
es describir el presupuesto en los documentos de
ingreso y gasto, de tal manera que se reflejen los
programas que apoya cada Unidad Ejecutora de
Gasto, y a su vez, que la informacion pueda ser
revisada tanto de manera global como detallada.
Flexibilidad: se relaciona con la etapa de ejecu-
cion del presupuesto y se refiere a ir ajustando su
ejecucion a las necesidades que se vayan presen-
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d)

e)

f

tando y que no fueron programadas o, si lo fue-
ron han variado. O sea, que se va a tener cierta
elasticidad cuando se formulen y ejecuten los
programas para asi aplicar las correcciones y
adecuarlos a la realidad cambiante.
Periodicidad: este principio se relaciona con el de
continuidad y establece la necesidad de que el
proceso presupuestario sea fijado en periodos
cortos e iguales, generalmente de un afo; consi-
derando en esto que mientras mas largo es el
tiempo para el que se proyecta, aumentan las po-
sibilidades de error. Sin embargo existen excep-
ciones, y se tiene como ejemplo la construccion
de obras permanentes, donde se hace indispen-
sable garantizar los fondos hasta la culminacion
de la obra, que puede extenderse durante varios
anos.
Acuciosidad: establece que el presupuesto se de-
be preparar con el mayor grado de exactitud y
precision, ademas de evitar estimaciones dema-
siado optimistas o pesimistas, para que asi los re-
sultados a que se lleguen se aproximen a la reali-
dad de la accion programada del gobierno.
Continuidad: este principio es adoptado entre la
etapa de planificacion y formulaciéon, para que su
proceso sea de duracion ilimitada, esto significa
que si el presupuesto es formulado para un pe-
17



riodo determinado, este no influya en la ejecucion
de planes o programas de mediano y largo pla-

Z0s.

Relacionados con la claridad:

a) Claridad: esto se logra cuando se cumplen los
principios antes mencionados, cuando el presu-
puesto refleja los programas, cuando es univer-
sal, cuando existe unidad, cuando las cuentas es-
tan bien detalladas. La claridad es un aspecto im-
portante, pues se podran llevar a cabo todas las
etapas del presupuesto con mayor precision, y asi
los niveles de decision podran normar su criterio
racionalmente, y transmitir sus acuerdos de tal
forma que quienes lo ejecutan capten con seguri-
dad la intencién de ellos, ademas de facilitar la

evaluacion de los documentos.

2.5 Contenido del presupuesto

El gasto publico comprende las erogaciones por concep-

to de gasto corriente, incluyendo los pagos de pasivo

de la deuda publica; inversion fisica; inversion financie-

ra; asi como responsabilidad patrimonial; que en sus

respectivas jurisdicciones realizan en el caso del Distrito

Federal las Delegaciones, Dependencias, Entidades, Or-
18



ganos de Gobierno y Auténomos, Organos Desconcen-

trados y Fideicomisos.?

2.6 Ciclo presupuestario

El ciclo presupuestal consta de varias etapas, a ello se

denomina ciclo presupuestario anual e involucra cuatro

etapas (Arellano y Purén, 2004):

a)

b)

Planeacion: busca introducir la definicion clara de
objetivos, establecimiento de politicas de accion,
prevision de futuro, coordinacion horizontal, entre
las acciones y consistencia interna a través del
tiempo.

Programacion: consiste en la preparacion de la
accion concreta que se deriva de las politicas ge-
nerales; racionalizacion de la relacion entre obje-
tivos, acciones, procedimientos, organizacion, di-
reccion e insumos.

Presupuesto: pretende construir un puente entre
las instalaciones y posibilidades. Se concibidé co-
mo un parametro de intencion-accion-objetivos-

requerimiento-financiamiento.

% “Articulo 3ro. de la Ley Orgéanica de la Administracién Publica del Distrito Federal”,
Gaceta Oficial del Distrito Federal, 29 de diciembre del 1998.
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d) Ejercido: en esta etapa las unidades ejecutoras
de gasto ejercen los recursos que les fueron asig-
nados.

e) Control: en fase es un mecanismo para presionar
la ejecucion y lograr el producto esperado.

f) Evaluacion: se lleva a cabo una evaluacion del

impacto final del producto de cada accion.

[ Leyes, Manuales y Lineamientos

Planeacién

PGDDF y
Programas

NG Estructuras Programaticas

Programas Operativos Anuales
Proyecto de Presupuesto de
Egresos del GDF

——pProvision de
Presupuesto

Bienes y
Objetivos y Metas Discusién y aprobacion Servicios
Politicas, Econémicas del Presupuesto de Publicos

Egresos de la SSP

y Sociales

Ejercido
Plataforma Politica

y Programa de
Gobierno

Presupuesto modificado y ejercido

Informes de Avances y Ejercicio Evaluacion

Comité de Control y Evaluacién
Informe de Gobierno
Analisis de Resultados y Propuestas Cuenta Publica

DEPENDENCIAS, DELEGACIONES, ORGANOS DESCONCENTRADOS Y ENTIDADES
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Capitulo 3

Presupuesto por Resultados

3.1 Tipos de Presupuesto

La asignacion de los recursos publicos siempre ha sido
objeto de debates y polémicas ya que todas las depen-
dencias gubernamentales, asi como las entidades fede-
rativas funcionan y realizan sus tareas con base en los
recursos que le son otorgados. En general, el presu-
puesto es un incentivo econdmico muy importante y se
refleja en el comportamiento de todos los actores de un
sistema politico, por lo que la manera de llevar a cabo
las asignaciones, no so6lo es una cuestion técnica, sino
también politica. Este capitulo hard un breve recorrido
por las diversas formas presupuestarias, destacando
sus etapas, caracteristicas y factores que determinaron

su evolucion.

3.2 Evolucion de los Presupuestos

Para hacer la descripcion de la evolucion presupuesta-
ria, se utilizan tres factores que son determinantes en

los valores e ideas que definen los presupuestos.

e EIl primero hace referencia al contexto histérico y
las preocupaciones del Estado para adaptarse en
4



cada periodo. Esto es importante porque los valo-
res de interés del Estado, influyen al proceso pre-
supuestario y se ven reflejados en sus formas de
definicion y asignacion de los recursos.

e Segundo, es posible observar la influencia de
las diferentes etapas de desarrollo y estudio de
la administracion publica en el proceso presu-
puestario.

e Tercero, en congruencia con las dos variables an-
teriores, se menciona claramente cual ha sido el
énfasis puesto en cada etapa del proceso presu-

puestario.

Segun la estructura de analisis de Robert Anthony
(Schick, 1966), la cual revisa las formas presupuesta-
rias, sostiene que en cada periodo la atencién por parte
de los niveles centrales de gobierno ha estado en el
control del presupuesto, en otra ha estado en la ges-
tién, y en una tercera etapa la planificacién ha sido lo

primordial en el proceso presupuestario.

Para una revision de la evolucion de los presupuestos,

se citarda lo escrito por Matias G. Duran en su tesis de

maestria, y que toma como base lo hecho en Estados

Unidos. Esto es debido a los factores de estudio de la

administracién publica y en general del Estado, y que

han sido desarrollados ampliamente en ese pais. Tam-
5



bién es ahi donde se han probado e implantado los dife-
rentes tipos de presupuestos y que se han observado

los resultados y su evolucion.

3.3 Presupuesto Tradicional

Las caracteristicas y acciones llevadas a cabo por lo que
se llamo el Estado Providencia, tuvieron un claro reflejo
en el presupuesto tradicional. La preocupacion de este
Estado dejo de ser exclusivamente por ofrecer seguri-
dad, justicia o soberania. Las crisis econdémicas obliga-
ron a reconsiderar el papel que debia desempefar el
Estado. "Quedo de manifiesto que ni los mercados eran
perfectos, ni el Estado podia circunscribirse sélo a una
funcion de gendarme... " (Cabrero, 1995; p. 16). Las
funciones del Estado se ampliaron y se inicié en la pro-
duccion de bienes y servicios, con lo que creci6 su ta-
mafo y sus formas de intervencion. La accion guber-
namental requirié entonces de gastos, es decir, se ne-
cesitd adquirir diferentes insumos para llevar a cabo
todas las acciones que debia realizar el gobierno, por lo
que la atencion estuvo en las cosas que el gobierno
compraba, en los insumos. Es por eso que el énfasis se
puso en el control legal y contable de las operaciones

fiscales.



El estudio de la administracion publica en esos momen-
tos, se vio marcado por la idea de dicotomia entre la
politica y la administracion (Wilson, 1887). Estas ideas
se reflejaron en las reformas legales, de manera con-
creta con la creacion de La Ley Federal de Presupuesto
y Contabilidad en 1921. Con esa ley se creo por un la-
do, la Oficina del Presupuesto como entidad asesora del
presidente y por otro, la Oficina General de Contabili-
dad, (Martner, 1981; p. 285). La oficina del presupues-
to implicaba manejar los asuntos politicos que atafien
al presupuesto (pues era un ente asesor del ejecutivo
en la definicion de las politicas de interés) asi como la
busqueda de acuerdos con los demdas politicos electos.
Por su parte, la oficina general de contabilidad y con-
cretamente el contador general, tienen claramente un
matiz técnico y supuestamente neutral para la elabora-
cion del presupuesto segun la politica definida. Las ta-
reas de esta oficina eran proveer los sistemas financie-
ros del gobierno y realizaba los procesos de auditoria

fiscal.

Este presupuesto pone especial atencion en la adquisi-

cion de los insumos, lo que obliga a una clasificacion

por objeto de gasto. El presupuesto tradicional da una

ilusion de precisiéon y control legislativo al saber concre-

tamente en que se esta gastando (Martner, 1981). Sin

embargo, aunque estan presentes las otras dos areas
7



administrativas de Anthony (gestiéon y planificacion), su
incorporacion en el presupuesto es casi nula. En los
hechos, es dificil interpretar la funcionalidad de los gas-
tos por objeto pues no se tiene definido un plan de de-
sarrollo que alinee los gastos con los objetivos; es de-
cir, es so6lo un instrumento administrativo y contable
(Vazquez, 1979). En palabras de Schick (1966; p. 48)
"... la clasificacion por objeto es una base contable para
las rutinas de los negocios gubernamentales, pero no

provee la informacion requerida para las politicas.”

Esquema de la Estructura Analitica de Robert

Anthony

Orientacion a Orientacion a | Orientacion al

la Planeacion la Gestidon Control
Enfasis de los | Amplio rango de | Trata asuntos | Trata con inter-
niveles centra- | problemas. menos  funda- | ese relativa-
les en el proce- | ;Cuéles son las | mentales: ¢(Cual | mente peque-
SO presupues- | metas a largo | es la mejor for- | fos: ¢Coémo
tario plazo como de- | ma de organi- | pueden restrin-

ben relacionarse | zarse para lo- | girse las agen-

con el gasto? grar una tarea | cias en el gasto?

prescrita?

Fuente: Duran, Matias (2005), Tesina para obtener el grado de Maestro: El presu-

puesto Mexicano: rasgos y matices del presupuesto por resultados, CIDE, México.

En los afios veinte, la comision Taft sobre economia y
eficiencia, recomendé la introduccion de reformas pre-
supuestarias de acuerdo a las obras que el gobierno
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hacia y no sobre los insumos que necesitaba para su
accionar. Recomendaciones que comenzaron a incorpo-

rarse en la siguiente etapa que comienza en 1939.

3.4 Presupuesto Orientado al Desempefio (Performance

Based Budget)

Como consecuencia de la intervencién marcada y enfa-
tica del Estado en la etapa anterior, sus funciones y
areas de actuacion comenzaron a crecer notablemente
e incorporaron nuevas actividades de accion guberna-
mental. Asi mismo esto se tradujo en una ampliacion
de la agenda de politicas y se mostr6 fiscalmente mas

activo. Era el inicio del Estado Benefactor.

En esta etapa, el Estado requiri6 de nuevas agencias
gubernamentales para llevar a cabo todos los progra-
mas definidos por el gobierno, de esta manera el apa-
rato burocratico crecidé considerablemente. El Estado
incorpord la economia keynesiana, la cual da importan-
cia a la relacion que tiene el gasto publico con la condi-
cion de la economia (Lyden y Miller, 1982). La adminis-
tracion publica continio considerando la dicotomia y
ahora se vio reforzada por el desarrollo de la Adminis-
tracion cientifica. Bajo esta corriente, se crea una ac-
cion mecanicista en donde se considera la existencia de
una sola forma correcta para hacer las cosas. La idea
9



cientifica pretendia establecer lineas de acciéon que in-
crementarian la eficiencia de las organizaciones. Lineas
que serian definidas y llevadas a cabo mediante un
modelo con una estructura jerarquica rigida, en donde
el poder es centralizado y con un control central, per-
sonal y burocratico. Se puede decir que esta corriente
pretendié disminuir la actuacion discrecional de los fun-

cionarios publicos.

Estas ideas son compatibles con la manera en que se
estaba llevando a cabo el presupuesto. Por un lado, la
definicion por objeto de gasto, habia permitido que sur-
gieran abusos administrativos. Por otro, el crecimiento
de las actividades de gobierno hizo que la clasificacion
por objeto se volviera cada vez menos importante y
significante, mientras que el agregado de las activida-
des creciera en importancia para el gobierno. Es decir,
el énfasis cambid a la necesidad de coordinar las activi-
dades federales bajo el liderazgo presidencial (Lyden y
Miller, 1982). En suma, el incremento en la interven-
cion de las actividades gubernamentales (Estado Bene-
factor) y la necesidad de una definiciéon y coordinacion
de manera central (Administracion cientifica) hizo que
se diera una perspectiva de gestion al proceso presu-

puestario que impulsara el desempefio administrativo.
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Se puede decir que esta etapa surge con la perspectiva
del New Deal y para seflalar concretamente, con el Plan
de Reorganizaciéon 1 en 1939. Con este plan se
"...consagraron los poderes para que el presidente se
transformara en el administrador general de la rama
ejecutiva.” (Martner, 1981; p. 286). Ya en 1935 se
habia mencionado que la importancia del gasto radica
en lo funcional, en una cuenta de pagos de los servicios
desempefiados por el gobierno (Schick, 1966); es decir,
un presupuesto por actividades. Pero es hasta 1946,
que se comenzaron a realizar acciones en este sentido.
El departamento de Marina presentdé un presupuesto
basado en dos clasificaciones: uno por objeto y otro por
resultados (Schick, 1966; Martner, 1981; Vazquez,
1979). El motivo por el que se inicié esta forma presu-
puestaria en la Defensa, atiende a que la busqueda es-
taba en la racionalizacion y control de los gastos, pero
en términos funcionales; es decir, no solo por las ad-
quisiciones hechas. Los cambios hechos por la Defensa,
influyeron en las recomendaciones que hizo la comisiéon
de la rama ejecutiva del gobierno (Comision Hoover) en
1949. La comision concretamente recomendd que todo
concepto presupuestario en el gobierno federal deberia
ser reacondicionado bajo un presupuesto basado sobre
funciones, actividades y proyectos y que llamé Presu-

puesto por Desempefio o lo que se habia venido enten-
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diendo de un presupuesto por actividades (Schick,
1966; Martner, 1981).

De acuerdo a la estructura de andlisis de Anthony, y
por las caracteristicas antes sefaladas, el presupuesto
por desempefid esta orientado a la gestion. "Su princi-
pal verdad esta en ayudar a los administradores a al-
canzar la eficiencia en el trabajo de las unidades opera-
tivas mediante: 1) categorias presupuestarias en tér-
minos funcionales; y 2) otorgando medidas de costo
por trabajo para facilitar el desempefio eficiente de las
actividades ya preescritas." (Schick, 1966; p. 56). Es
por eso que para la comision Hoover, lo importante del
presupuesto por desempefio es el trabajo o servicio a
realizarse y lo que costara, pues es un presupuesto en-
focado a los programas y funciones que toma como fi-
nes el trabajo por realizarse. Para Schick (1982; p. 58),
el presupuesto por desempefio contribuyé en tres as-
pectos: primero, permitié la entrada de clasificaciones
por actividades, en el sentido y orientacion hacia la
gestion que ya se ha mencionado. Segundo, las des-
cripciones narrativas de los programas y del desempe-
fio fueron afadidas al documento presupuestario. La
ultima contribucion se refiere al impulso que dio a la

busqueda de mediciones para el costo del trabajo.
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3.5 Presupuesto por Programas

Las actividades del Estado en esta etapa son una conti-
nuacion del caracter benefactor que caracterizé al desa-
rrollo del presupuesto por desempefio. La intervencion
del Estado se consolid6 y crecidé al grado de convertirse
en un Estado omnipresente. La ruta de reconstruccion
que siguio el Estado después de la guerra mundial, jus-
tificé su intervencién para impulsar el desarrollo eco-
noémico del pais. Fue una participacion como promotor y
empresario en su intencion de lograr un crecimiento
acelerado. El gran tamafio del aparato burocratico hizo
que las agencias publicas comenzaran a competir entre
ellas por recursos, por lo que se iniciaron disputas y
conflictos politicos debido a la diversidad de intereses y
cuestiond la capacidad del gobierno para atender las
necesidades y requerimientos del momento. Sin em-
bargo, también el Estado se preocupdé por otros pro-
blemas como fueron la desocupaciéon y la concentracion
del ingreso. De esta manera, la vision de largo plazo
(cuestion que se relaciona con una idea de planeacion y
que se revisa mas adelante) se ve reflejada en la politi-
ca econOmica, la cual va dirigida a impulsar las clases
populares, concretamente a superar el subempleo y la
marginacion social. De manera general, le preocupaba

el impacto que pudiera tener el gasto publico, mediante
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la puesta en marcha de programas en los diferentes

sectores de la ciudadania (Vazquez, 1979).

Vazquez (1979; p. 7) comenta que la necesidad del Es-
tado por acelerar la tasa de crecimiento, le obligé a es-
tablecer una politica fiscal que permitiera incrementar
la inversion publica en aspectos fundamentales para el
desarrollo econémico, asi como lograr un incremento en
la demanda efectiva a través de la redistribucion del
ingreso. La manera de hacerlo entonces, seria mediante
una mejora en la administracion publica, en la cobertu-
ra y progresividad del sistema fiscal y mediante un in-
cremento en la productividad y eficiencia del gasto pu-
blico. La dltima idea es principalmente, la que se ve re-
flejada en el proceso presupuestario en una vision que

abarca el corto y el largo plazos.

Se puede decir que la tercera etapa en la evolucién de
los presupuestos, corresponde al desarrollo del presu-
puesto por programas que inicia en 1950, con la crea-
cion de la Ley Sobre Procedimientos Presupuestarios y
Contables. Este ordenamiento legal incorporé las reco-
mendaciones de la primera comision Hoover, las cuales,
como ya se ha dicho, ponian énfasis en lo funcional del
gasto. En 1956 se dio un gran paso en el desarrollo del
presupuesto por programas, pues la segunda comision
Hoover recomendd cambios al sistema de contabilidad
14



y establecié un presupuesto basado en costos para to-
das las dependencias gubernamentales. Fue la intro-
duccién de un presupuesto por programas sustentado
en la medicion de costos de las actividades a realizar,
para cumplir con los programas, es decir, un presu-
puesto basado en los costos (Martner, 1981; p. 288).
Parece indicar que estas modificaciones, respondieron a
correcciones del primer intento por establecer un pre-
supuesto de este tipo, pues es claro que no se habia
considerado los costos de los programas y por tanto, no
se tenia una base para comparar el gasto y asi asignar-
lo; por lo que la solucién fue implantar un sistema de
costos bastante complejo. Sin embargo, el mayor desa-
rrollo del presupuesto por programas se dio en 1960 —
por parte del Ministerio de la Defensa—, al establecer un
sistema de planeacién, programacion y presupuestos
(pPBS por sus siglas en ingles), el cual fue aplicado pos-
teriormente, en 1965, a toda la administracion publica
federal mediante directiva ejecutiva (Martner, 1981).
Se decia que el presupuesto por programas era mejor
que el que se enfocaba en el desempefio, ya que en
éste las actividades de trabajo que se median era sim-
plemente el proceso mediante el cual los insumos eran
convertidos en resultados. En cambio, el presupuesto
por programas evalla alternativas sustituibles y su con-
tribucion en los objetivos, logrando decisiones presu-
puestarias de alta calidad (Kelly y Rivenbark; 2003).
15



Schick (1966) menciona que hay tres desarrollos im-
portantes que influenciaron en la evolucion de una
orientacion a la gestién (presupuesto por desempefio),
hacia una orientacidon en la planeacién (presupuesto por
programas): una corriente economica, otra de tipo tec-
noldgica y finalmente una que hace referencia a la bre-
cha entre la planeacion y el presupuesto. En la primera
de ellas, como ya se ha mencionado, los estudios eco-
nomicos de Keynes dieron importancia a la funcion cen-
tral presupuestaria, debido al alto desempleo provoca-
do por la gran depresion de los afios treinta. Asi, en
una dimension macroeconémica, el presupuesto por
programas siguié de manera explicita la utilizacion de la
politica fiscal para guiar la economia. En un nivel mi-
croecondmico, responde a los esfuerzos de los econo-
mistas del bienestar para construir una ciencia en fi-
nanzas basadas sobre el principio de utilidad marginal,
es decir, de asignaciones eficientes (Schick, 1966; p.
61). De esta manera, el presupuesto por programas
estructuré gastos dentro de categorias programaticas,
analizando los costos y beneficios de varios sustitutos
(racionalidad limitada), para utilizar el andlisis marginal

del presupuesto (vision incrementalista).

En lo que se refiere al desarrollo de nuevas tecnologias
tanto de informacion, como de decisién, la segunda
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guerra mundial permitié desarrollar técnicas y sistemas
de investigacion. El departamento de defensa desarro-
16, junto a la investigacion de operaciones, el andlisis
de sistemas. También el andlisis Illamado costo-
beneficio tuvo una aplicacion en los cincuenta, princi-

palmente en inversiones de agua.

Finalmente, el tercer desarrollo de influencia fue la re-
duccion de la brecha entre la planificaciéon y el presu-
puesto. Esto no habia sido asi, debido a que en el pa-
sado, cualquier rasgo de planeacion se identificaba con
un manejo socialista de la economia (Schick, 1966; p.
62). El autor menciona que entre los factores que ayu-
daron al acercamiento, fueron las inversiones de capital
a largo plazo, implicaron proyecciones multianuales; la
diversidad de agencias relacionadas en sus funciones, y
el incremento de las actividades gubernamentales y sus
gastos, asi como la necesidad de contar con un sistema
racional de asignaciones. Es evidente que la base de
estructuraciéon de un presupuesto por programas es la

planeacion.

Anteriormente, el gobierno ejercia el gasto y control de

acuerdo al objeto. La dificultad de ligar esa informacion

con las funciones del Estado era muy dificil y no permi-

tia dar sentido al gasto publico. Al introducir una vision

de planeacion, el gobierno tuvo la oportunidad de
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orientar sus asignaciones a las funciones que realizaba
y ordenarlo de acuerdo a las proyecciones de largo pla-
zo. La intencién estaba en enmarcar el presupuesto, en
una idea de planeacion nacional y permitir ver a la ad-
ministracion publica, como la maquinaria que lograba
impactos sociales y econdémicos (Vazquez, 1979). En

ese sentido, "...un plan de desarrollo econémico debe
expresarse en el presupuesto anual, de manera que
refleje en la accion inmediata, las orientaciones y senti-
do de los planes a mediano y largo plazos. Estos pla-
nes, deben ser ejecutados en el corto plazo a través de
programas especificos de accién inmediata." (Vazquez,
1979; p. 43). Los programas operativos anuales res-
ponden a esta idea de ejecucion de corto plazo, pues
son la expresion concreta de las actividades que lleva a

cabo el gobierno, y tienen como caracteristicas:

a) Son una técnica auxiliar de la programaciéon del
desarrollo, y su tarea consiste en detallar al nivel
de programas, actividades y proyectos, las deci-
siones de gastos publicos.

b) Cubren el corto plazo, pues son actividades para
cumplir los planes del afio siguiente, principal-
mente.

¢) Es una técnica especializada, porque abarca soélo

el sector publico.
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d) Utiliza dimensiones reales y financieras a la vez.
Por una parte, la contabilidad para medir las
transacciones fiscales y por otra, unidades fisicas
para fijar las metas sectoriales (Martner, 1981; p.
32).

De esta manera, se puede decir que la planeacién con-
tiene tres elementos necesarios para las necesidades
de presupuestacion: Primero, la planeacion se orienta
al futuro; conecta las decisiones presentes al futuro de-
seado sobre el estado de los asuntos. Segundo, integra
todos los recursos para el logro de objetivos futuros.
Tercero, se orienta hacia medios-fines. La asignhacion
de los recursos se define estrictamente, de acuerdo a

los fines que quieren ser logrados (Schick, 1966).

Es necesario resaltar otro aspecto al que ya se ha
hecho mencién, y que se refiere concretamente a la
obligacién de contar con un sistema de costos apropia-
do. Es cierto que este tipo de presupuestos pone aten-
cion a las funciones que realiza el gobierno, sin embar-
go, eso no implica olvidarse del costo que tiene la reali-
zacion de los programas. Por el contrario, la necesidad
de tener un sistema de costos, radica en que con ello,
se puede comparar diferentes alternativas de progra-
mas que logren un mismo objetivo. Es decir, permite
encontrar los programas con menor coste e igual im-
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pacto, ademas que se puede llevar un control sobre los
gastos de cada programa y evaluar su pertinencia. Al
definir los objetivos y metas, se esta en posibilidad de
identificar los medios fisicos para realizarse. "El presu-
puesto por programas se inicia con un cuidadoso anali-
sis de los programas y actividades a fin de identificar
las mediciones fisicas que convengan mejor para su
analisis, revision y evaluacion" (Vazquez, 1979; p. 38).
Por tal motivo, implantar un presupuesto por progra-
mas obliga a redefinir las categorias programaticas. De
esta manera se clasifican los gastos en funciones, pro-
gramas, subprogramas, actividades y tareas. Asi mis-
mo, la medicion de los costos puede hacerse de acuer-
do al total del programa, al costo unitario, en referencia
a la actividad, o los insumos (Vazquez, 1979; Martner,
1981).

Antes de dar una definicion concreta, se enunciaran al-
gunas caracteristicas generales del presupuesto por

programas.

a) Esta forma de presupuestacion pone atencion a
las cosas que el gobierno realiza, mas que a las
que compra.

b) Los insumos que adquiere son medios para el

cumplimiento de sus funciones.
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c)

d)

como

Se desarrolla y se presenta con base en el traba-
jo que debe ejecutarse, atendiendo a objetivos
especificos y de los costos de ejecucion. Dichos
objetivos se elaboran en funcién de las metas a
largo plazo (por ejemplo, los planes de desarrollo
nacional) e implica por lo mismo que formen un
conjunto coherente (Vazquez, 1979; p. 20).

Otra idea es que los presupuestos por programas
obligan a las agencias y funcionarios a contribuir
en la definicion de los programas para alcanzar
las metas y objetivos que son definidos por ellos
mismos. Una vez definidos los programas, son
propuestos al ejecutivo para que a su vez sean
presentados al congreso, ya aprobados se celebra
una especie de contrato entre el legislativo y el
ejecutivo comprometiéndose a otorgar cierto vo-
lumen de servicios (Martner, 1981). Esta idea,
refiere una nocién de autonomia, que sera anali-
zada mas adelante, por lo pronto es suficiente

hacer mencion de ella.

En consideracion de las caracteristicas mencionadas, la
definicion de Smithies (Martner, 1982, p. 288), parece

adecuada, porque define al presupuesto por programas

...un proceso a través del cual objetivos y re-

cursos, y la interrelacion entre ellos, son tomados en

cuenta a fin de obtener un programa de acciéon com-
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prehensivo y coherente para el gobierno en su conjun-
to". Asi mismo, la definicion de Vazquez (1979, p. 21),
incorpora muy bien la esencia de los presupuestos por

programas ya que menciona, "...es un conjunto armo-
nico de programas y proyectos con sus respectivos cos-

tos de ejecucion a realizarse en el futuro inmediato."

Algunas reformas o modificaciones se hicieron al proce-
so presupuestario al tratar de introducir mejoras. Sin
embargo, los cambios se realizaron tomando como ba-
se el presupuesto por programas y no modificaron su
estructura de manera radical, por lo que se puede decir
que estos presupuestos lograron ligeras transformacio-
nes en aspectos del presupuesto por programas sin
modificar su esencia. De esta manera, el periodo de los
presupuestos por resultados abarca estas nuevas trans-
formaciones y termina en su totalidad, solo hasta la in-
corporacion de las ideas gerencialistas a finales de los
setenta. Algunos de estos presupuestos son la llamada
base cero, la gestion por objetivos y los recortes de
presupuesto, los cuales se describen brevemente a con-

tinuacion.

3.6 Gestiéon por Objetivos

Asignar el presupuesto de acuerdo a los programas es-

tablecidos por el gobierno trajo algunas dificultades que
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obligaron a pensar en cambios al proceso presupuesta-
rio. Es la etapa en que el Estado comenzo a redefinir su
tamafo y las actividades de intervenciéon, fue el inicio
del Estado Modesto. La administraciéon publica se ve
cuestionada en su tamafo y en su eficiencia, por lo que
surgio la necesidad de legitimar su accion. Es cuando se
dio una orientacion hacia la Gestién Publica y se impor-
taron técnicas de liderazgo, de gestion y de analisis del
sector privado a la administracion publica, se le conocié
como la etapa de la Gestion Publica, la cual tiene como
valor principal la eficiencia econdmica (Ramirez y Rami-

rez, 2004).

El interés en el proceso por parte del comité del con-
greso, grupos de interés expresados por la oficina del
presupuesto, la disponibilidad de datos analiticos, la
edad de la agencia o del programa y el apoyo de los
altos oficiales, enturbiaron el desempefo y eficacia del
presupuesto por programas y evidencid la imposibilidad
de la burocracia, por dejar fuera a la politica del proce-
SO presupuestario, aun contando con la elegancia del
proceso formal decisorio (Kelly y Rivenbark, 2003; p.
32). Esto hizo parecer a una administracion publica
desorganizada y fuera de control. Ademas la severa in-
flacion de esos afios, obligé poner atenciéon a la produc-
tividad gubernamental. Es por eso que el presidente
Nixon y su comité de reforma y reorganizacion guber-
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namental, expresaron su deseo de incrementar el con-
trol ejecutivo sabre las agendas gubernamentales. Co-
mo consecuencia de ello, la comisiéon de 1970 reco-
mendo reorganizar la oficina del presupuesto dentro de
la oficina de gestion y presupuesto, lo cual mantuvo la
sensibilidad hacia las prioridades del ejecutivo (Kelly y
Rivenbark, 2003). De esa manera, la gestion por obje-
tivos fue incorporada al proceso presupuestario en
1973.

Se argumentaba que las ventajas de este tipo de pre-
supuestos eran los pocos requerimientos de informa-
cion, asi como el no requerir de los complicados analisis
de actividad del presupuesto por programas. Pero la
justificacion de esto fue su propia limitante pues se
hablaba de objetivos estratégicos pero muy generales
para el pais. En ese sentido, por un lado su critica fue
que la carencia de informacién y de analisis, resultaba
ser una guia muy limitada para la toma de decisiones
(Lyden y Miller, 1982). Por otro lado, las tensiones sur-
gieron entre poderes, porque lo que era para el ejecuti-
VO un objetivo importante, no lo era para el congreso y
viceversa, ademas que la tendencia a establecer objeti-
vos de medicion facil, no justificaba por si misma su

importancia (Kelly y Rivenbark, 2003).
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3.7 Presupuesto Base Cero

Esta reforma presupuestaria corresponde al mismo con-
texto politico y al estado de la administracién publica
que la anterior. El presidente Carter fue electo en me-
dio de una recesion econdémica por lo que el énfasis de
la reforma administrativa se orienté a reorganizar la
burocracia para hacerla fuerte, y menos objetable. Para
1977 el gobierno federal introdujo el presupuesto base
cero. Esta forma presupuestaria fue tomada del sector
privado, concretamente de la empresa Texas Instru-
ments quien lo implanté en 1970 (Lyden y Miller,
1982), se caracteriza por que en vez de haber ajustes
incrementales a lo realizado, se exige a las agencias
examinar las actividades en el nuevo afo, a considerar
nuevas maneras para lograr los beneficios al menor co-
sto (Kelly y Rivenbark, 2003). Otra de sus ventajas es
que el analisis del presupuesto comienza desde "abajo"
y trabaja hacia "arriba", ademas que se centra alrede-
dor de las comparaciones de diferentes niveles de gasto
para un programa en particular (Schick, 1966 y Miller,
1982).

3.8 Recortes presupuestarios

Esta propuesta es una secuencia de las ideas, por las

que se desarrollaron la gestion por objetivos del presu-
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puesto y el presupuesto base cero. El énfasis para estos
momentos es que el gobierno no es la solucion, sino
que es el problema, por tanto, reducir su tamafno es la
demanda. Esto se refleja en la importancia que la ofici-
na del presupuesto dio a los ahorros potenciales de
costos. Ello implicé revisar las bases presupuestarias
para identificar recortes potenciales, asi como implantar
un sistema de competencia entre los programas para
allegarse de recursos. Algunas de las dificultades a las
que se enfrentd este presupuesto fueron: la dificil deci-
sion sobre si aplicar los recortes una vez identificados al
gasto establecido o al discrecional; la dificultad mate-
matica para definir los montos de esos pequefios aho-
rros; y las tensiones entre las recomendaciones de los
expertos para realizar recortes donde los politicos no

consideraban necesario (Kelly y Rivenbark, 2003).

3.9 Presupuestos por resultados

Consiste en un conjunto de actividades y herramientas
que permite apoyar las decisiones presupuestarias en
informacioén que sistematicamente incorpora considera-
ciones sobre los resultados del ejercicio de los recursos
publico, y que motiva a las instituciones publicas a lo-

grarlos.*

1 Sistema de Evaluacion del Desempefio, SHCP, México, 2008.
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El PpR significa un proceso basado en consideraciones
objetivas para la asignacion de fondos, con la finalidad
de fortalecer las politicas, programas publicos y desem-
pefio institucional cuyo aporte sea decisivo para gene-
rar las condiciones sociales, econémicas y ambientales
para el desarrollo nacional sustentable; en otras pala-
bras PpR busca modificar el volumen y la calidad de los
bienes y servicios publicos mediante la asignacion de
recursos hacia aquellos programas que sean pertinen-
tes y estratégicos para obtener resultados esperados.

Algunas de sus caracteristicas son:

a) Conduce el proceso presupuestario hacia resulta-
dos;

b) Considera indicadores de desempefio y establece
una meta o un grupo de metas de actividades y
programas presupuestarios, a las cuales se les
asigna un nivel de recursos compatibles con dicha
meta;

¢) Provee informaciéon de datos sobre desempefio
(permite comparaciones entre lo observado y lo
esperado);

d) Propicia un nuevo modelo para la asignacion de
recursos, mediante la evaluacion de resultados de

los programas presupuestarios; vy,
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e) Posibilita llevar a cabo evaluaciones regulares o
especiales, acorde con las necesidades especificas

de los programas.

La implantacion del PpR en otros paises ha generado
diferentes resultados, sin embargo destacan algunos

beneficios relevantes:

» Mejora la continuidad en el trabajo de las agen-
cias gubernamentales, reduce la incertidumbre de
su administracion y control a través del estable-
cimiento de objetivos claros, e impulsa el enfoque
hacia resultados,

» Otorga gran énfasis en la planeacion, en el disefio
e implantacion de politicas publicas y en la comu-
nicacion, para que los actores conozcan los obje-
tivos y las metas previstas y alcanzadas;

» Brinda mayor transparencia mediante la genera-
cion de mas y mejor informacion para el publico y
para las legislaturas respecto a las metas y prio-
ridades de gasto, y de como los diferentes pro-
gramas publicos contribuyen a alcanzar dichas
metas;

» Permite ubicar y definir de manera mas efectiva
los recursos necesarios para cada programa y ac-
cibn publica, basandose en la identificacion de
asuntos criticos y en los procesos y flujos especi-
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ficos, que van de una asignacioén inercial de gasto
a una valoracion del impacto sobre las variables
sociales o econémicas;

» Facilita la mejora de la gestién institucional, e in-
crementa la eficiencia de los programas; v,

» Genera vinculos mas fuertes entre la planeacion,
programacién, presupuestacién, seguimiento y
evaluacion, lo que obliga a una discusion de poli-

tica publica mas integral y coordinada.

Pensar Unicamente en otorgar recursos por el cumpli-
miento de los resultados no es suficiente para consoli-
dar un presupuesto de este tipo, inclusive puede aca-
rrear problemas y cambios no buscados. Ya que este
tipo de presupuestos lleva consigo otorgar mayor auto-
nomia y flexibilidad de accion a las agencias guberna-
mentales, debe acompafarse necesariamente con un
adecuado control y evaluacion. Ciertamente, el reto es-
ta en equilibrar esos componentes; el control al dejar
de observar los procesos y enfocarse soélo en los resul-
tados, deja abierta la puerta de la discrecion para el
uso de los recursos siempre y cuando se cumplan los
resultados. Es decir, la dificultad esta en lograr que aun
cuando se alcancen los resultados, el uso y destino de
los recursos sea el adecuado. La evaluacion del desem-
pefio y la rendicion de cuentas (accountability) son los
instrumentos que acompafan a este tipo de reformas.
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Sin embargo, pareciera ser que las reformas en este
sentido necesitan un poco mas que eso, necesitan estar
sustentadas en una definicidon clara de los valores que
impulsen las reformas. Algunos autores (Christensen y
Laegreid, 2001, Arellano, 2004) mencionan la impor-
tancia de los valores en ese sentido y su dificultad para
definirlos debido a lo intangible y en especial a su ca-
racter no neutral y por ende, la disputa que hay por
ellos (Dahl, 1947). Asi tenemos que la tarea de lograr
un adecuado presupuesto en todas sus etapas, involu-
cra y requiere una definicion de valores por lo que el

componente politico no es ajeno en cada una de ellas.

3.10 El Presupuesto por Programas frente al Presupues-

to por Resultados

Las reformas presupuestarias, a lo largo de su evolu-
cion han introducido diferentes valores al proceso que,
en algunos casos, han modificado de manera radical el
presupuesto. Sin duda que el paso de la construcciéon
de un presupuesto por objeto o insumos (presupuesto
tradicional) a lograr un presupuesto sobre las activida-
des que el gobierno realiza (presupuesto por progra-
mas), fue un gran avance en la utilidad de los procesos
presupuestarios. Como ya se menciond, la presente in-
vestigacion se interesa por los presupuestos dirigidos a
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resultados, los cuales han sido propuestos en las ulti-
mas dos décadas. Sin embargo, cuando se dice que el
presupuesto por programas se interesa por los resulta-
dos que puedan obtener, la distinciéon con los presu-
puestos de la NGP no es clara y la mayoria de las veces
causa confusion. De ahi que algunos gobiernos estén
llevando a cabo reformas en una forma asimétrica. Im-
pulsan por un lado mecanismos de la NGP, pero por
otro, las inercias de las estructuras de los presupuestos
por programas limitan las nuevas reformas y dan ori-
gen a efectos negativos no esperado. Consideracion lo
desarrollado en la seccion anterior, esta tiene por fina-
lidad presentar las diferencias entre ambos presupues-
tos. En una primera vision parecieran tener los mismo
objetivos, pero una revision a detalle arroja diferencias
provenientes de su propuesta tedérica y de su operativi-
dad.

Para iniciar el analisis, retomo algunas de las caracte-
risticas de los presupuestos por programas ya descritas
en la seccion anterior.

» El presupuesto por programas "...es un conjunto
armonico de programas proyectos con Sus res-
pectivos costos de ejecucion a realizarse en el fu-

turo inmediato” (Vazquez, 1979; p. 21).
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» Da importancia a los resultados obtenidos.

v

Basa su operacion en el calculo de costas.

» Implica cambios en la contabilidad al introducir
los costos de los programas y sus efectos direc-
tos e indirectos.

» Permite producir bienes y servicios a los mejores
costos y con eficiencia, y emplear recursos para
cumplir con los objetivos sefalados en los pro-
gramas y proyectos.

» Es una accion de corto plazo alineada a un plan,
pues el trabajo propuesto, su objetivo y costos,
estan en funcidon de las metas a largo plazo.

» Impulsa a que los directivos en cada nivel de la

organizacion, formule y coordine los programas.

De las caracteristicas sefialadas, se pueden extraer va-
rias conclusiones que diferencian al presupuesto por
programas del presupuesto por resultados. Me parece
que la diferencia mas importante esta en la condicion
de mercado que existe en la propuesta de la NGP y que
no es observable en el enfoque a los programas. Esto
tiene implicaciones pues, aunque el presupuesto por
programas argumenta su efectividad para producir bie-
nes y servicios a los mejores costos y con la mejor efi-
ciencia, ese enfoque es limitado a la agencia guberna-

mental encargada de producirlos. Es decir, hay una
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condicibn de monopolio de cada organizaciéon de go-
bierno, por lo que aun cuando el presupuesto por pro-
gramas pone énfasis en la revision y control de los cos-
tos, no existen los incentivos con los impactos suficien-
tes para desempefiar de manera eficiente, no sélo un
programa sino la actividad de toda la agencia. De lo
anterior se desprende otro punto y tiene que ver con la
importancia de los sistemas de costos. Para el presu-
puesto por programas, el contar con un sistema que
clasifique y controle los costos totales en que incurre un
programa, es esencial para su funcionamiento, una vez
que los costos son los que le permiten hacer compara-
ciones entre diferentes programas. El enfoque esta en
qué procedimientos se realizaran para cumplir ciertos
objetivos; es decir, es un control sobre los procesos y
los programas. Cuestion que se vuelve compleja debido
a la gran cantidad de programas que un gobierno re-
quiere para actuar. El presupuesto por resultados en
cambio, supone que los incentivos para enfocarse en
una reduccion de costos y actuar con eficiencia en ge-
neral, vienen dados por los incentivos inherentes al sis-

tema de competencia y estructura de mercado.

La autonomia que los presupuestos por programas su-
ponen en la definicibn de programas y objetivos, es
otra diferencia. Aun cuando estos presupuestos impul-
saran en realidad esa autonomia en la definicion de ob-
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jetivos, la poca autonomia de acciéon limita considera-
blemente este factor. Retomando la estructura de ana-
lisis de Anthony, el presupuesto por programas supone
que la funcion de planeacion seria centralizada, mien-
tras que las responsabilidades de gestion y control, se-
rian delegadas a los niveles supervisores y operativos
respectivamente. Sin embargo, debido a la complejidad
por la diversidad de programas que el gobierno requie-
re para funcionar y de los actores que intervienen, no
existe una clara distincion de funciones entre los parti-
cipantes, lo que hace que la planificacion, la gestion y
el control, sean realizadas por el nivel central (Schick,
1966).

Los presupuestos orientados a los resultados, por su
parte, suponen que la autonomia, la flexibilidad y la
discrecion para actuar y decidir, tienen un impacto po-
sitivo directo en el aumento de la eficiencia (Arellano,
Gil, Ramirez y Rojano, 2004). Es decir, al presupuesto
por programas le sigue interesando la manera en que
las agencias logran los objetivos y con base en ello, el
ejecutivo aprueba o no los programas para su presen-
tacion al congreso (Martner, 1981); se trata de un con-
trol sobre los procesos. Al presupuesto 'gerencialista”
le interesan los resultados que las agencias puedan
"vender" y que sean de utilidad para contribuir a los
objetivos generales; es decir, se olvida de los procesos
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y se interesa por los productos, otorgando la flexibilidad

y discrecion necesarias para lograrlos.

Las diferencias pueden ser consideradas una cuestion
en la definiciéon de incentivos. El presupuesto por pro-
gramas utiliza los costos de cada uno de ellos; sin em-
bargo, no existen incentivos claros que impulsen el lo-
gro de los objetivos o metas, pues no hay una condi-
cion para no seguir recibiendo recursos en caso de no
cumplir con los objetivos. Dicho de otra manera, el pre-
supuesto por programas lo que hizo fue alinear los gas-
tos publicos a un punto en especifico con algun sentido
racional. Sujeto los gastos a los programas y estos a
sus objetivos, pero no se definen los incentivos ade-
cuados para el logro de los resultados, ni para un ver-
dadero uso eficiente de los recursos. Inclusive, pueden
haber incentivos negativos: mientras no se cumplan los
objetivos de determinado programa, se justifican sus
costos (pues son los minimos necesarios) y por ende
las asignaciones; es decir, hay incentivos a la perma-
nencia. En general, no queda claro cuando se seguira
asignando recursos para cumplir las metas y cuando se
cambiaran los programas. Nada garantiza que dicho
programa y actividades sean los méas adecuados para
cumplir con las metas; de hecho hay incentivos para
establecer diversidad de actividades dentro de un pro-
grama que, siendo eficientes, implican mayores asigna-
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ciones. Esto tiene que ver con la informacién que pro-
vee la agencia encargada de determinado programa, lo
cual limita potencialmente la evaluacion de ellos. El
presupuesto por resultados elimina estas tensiones,
pues cualquier ministerio puede adquirir el producto
que necesita a cualquier agencia gubernamental (Are-
llano, Gil, Ramirez y Rojano, 2004; p. 173); a aquella

que sustente el mejor precio (Sistema de Mercado).

La idea sobre el presupuesto por programas es un ins-
trumento disefiado para acomodar las multiples funcio-
nes de la presupuestacion (Schick, 1966), lleva a supo-
ner que incorpora aspectos técnicos, de planificacion,
de control, evaluacion, asi como también la dinamica
politica. Esa pretension excesiva de incluir todos esos

aspectos, es su principal limitante.
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Capitulo 4

El sistema presupuestario en México, propuestas

para su implementacion en el Distrito Federal

4.1 Problematica de la Gestion Publica en el Gobierno
de Distrito Federal (GDF)

El Gobierno del Distrito Federal a través de la Secreta-
ria de Finanzas, tiene entre sus responsabilidades dictar
las normas y lineamientos de caracter técnico presu-
puestal a que deberan sujetarse las dependencias, Or-
ganos desconcentrados y entidades, para la formula-
cion de los programas que serviran de base en la elabo-
racion de sus respectivos anteproyectos y proyectos de
presupuesto, asi como también para un 6ptimo control
del ejercicio presupuestal, su ejecucion y la evaluacion
de sus resultados,® ha iniciado un proceso de cambio
equivalente al Gobierno Federal y de algunos estados
de la republica con la finalidad de reducir las limitacio-
nes y deficiencias en su gestion presupuestal, a conti-
nuacion se detallan algunas de las problematicas que

pretende resolver:

1 “Reglamento Interior de la Administracion Publica del Distrito Federal”, publicado
en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 28 de diciembre de 2000.
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. Reducida flexibilidad en la autonomia del ejercicio
de los recursos publicos por parte de las depen-
dencias y entidades del gobierno.

. Falta de informacién que permita responder de
manera oportuna y transparente a los cuestiona-
mientos sobre las asignaciones presupuestarias
bajo criterios de efectividad, equidad y planea-
cion.

. La definiciéon de metas son pronunciamientos poli-
ticos, y no necesariamente suponen una defini-
cion clara, medible y transparente de los objeti-
vos y resultados por alcanzar.

. Inexistencia o insuficiencia de programas de me-
diano plazo para las dependencias y entidades del
gobierno.

. Tiempos muy reducidos para realizar actividades
de planeacién y programacion. La actualizacion
de los instrumentos de apoyo al proceso integral
de programacion y presupuesto son semiautoma-
tizados y complejos, con la participacion de mu-
chos intermediarios. En general, la actividad de
planeacion, programacion y presupuesto se ca-
racteriza por un excesivo proceso de tramites y
papeleo.

. El presupuesto se convirtid6 en un tramite para

asegurar recursos que no revelan las prioridades



del gobierno. Se asignan por inercia y esta basa-
do en las asignaciones y operaciones historicas.

7. La evaluacion de las auditorias se basan en el
cumplimiento de las normas y procedimientos ba-
sados en informes extensos, sin retroalimentacion
o informacioén uatil para la planeacion y definicion
de estrateqgias.

8. Centralismo en la toma de decisiones y en el ma-
nejo de los recursos, lo cual incide en la falta de
oportunidad y de espacios para planear y
operar las politicas publicas conforme a sus re-
querimientos.

9. Tardia capacidad de respuesta a los servidores
publicos en los tramites presupuestarios debido a
la centralizacién de la toma de decisiones en el
marco normativo inflexible o con incongruencias.

10. Falta de mecanismos de control y evaluacion de
las acciones y resultados obtenidos por los servi-
dores publicos.

11. Carencia de un sistema de incentivos para los
servidores publicos, que fomentara la superacion,
permanencia y promocion basada en los resulta-

dos de su actuacion.

En respuesta a lo anterior, se han iniciado una serie de

cambios en el manejo de la administracion publica que



empezaran a ser aplicados a partir del proximo afo fis-
cal. Esta iniciativa contempla un cambio en la manera
de llevar la gestion presupuestal, pasando del método

por programas hacia el de resultados.

En este capitulo se hara referencia a los avances y
cambios que se han presentado en el gobierno federal y
las consideraciones que se deben de tomar en cuenta
de organismos internacionales como la Organizaciéon
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE),
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Instituto
Latinoamericano u del Caribe de Planificacion Econémi-
ca y Social (iLPES) y el Instituto para el Desarrollo de las
Haciendas Publicas (INDITEC) entre otros, con la finali-
dad de mejorar la aplicacién y desarrollo de estos cam-

bios dentro de la administracion publica del GDF.

4.2 Recomendaciones de la ocDE y el Banco Mundial

La ocDE con su programa Public Management (puma)? ha
realizado estudios en sus paises miembros y muestra
resultados favorables que “deberian ser tomados como
ejemplo” por aquellos paises que busquen consolidar

una reforma administrativa eficiente. Lo cierto es que

2 ocDE, Public Management Studies (PUMA) (1994) Performance Management in

Government: Performance Measurement and Results - Oriented Management,
Paris, Francia.




se presenta una muestra de los posibles resultados que

la aplicacion de las herramientas de la gestion publica

pueden producir y no lo que seguramente produciran.

Algunos de los factores criticos que presenta la OCDE

son:

Instrumentos de mejoria: a) de la economia; y b)

del desarrollo administrativo.

Se busca efectividad en los programas y orienta-

cion hacia los resultados.

Definicion clara de los objetivos y delegacion de

responsabilidades.

Analizar los costos y los beneficios de los progra-

mas y politicas publicas.
Dar informacion adecuada.

Rendicién de cuentas: a) en el desempefio; b) en

la base de costos; y c) en los resultados.

Se busca consolidar un sistema de incentivos y

sanciones.

Mayor discrecionalidad en el manejo de los recur-

SOsS.

Autonomia de gestion de los administradores

(unidades responsables).



> Considera el contexto cambiante mediante un

proceso adaptable.

» Medicion y evaluacion del desempefio por medio

de medidas e indicadores.

» Medir la calidad de los servicios publicos. Vision

cliente—ciudadano.

» Administracion por resultados. Sistemas basados
en el desempefio por medio de reportes, objeti-

vos, auditorias, contratos y presupuestacion.

» Un staff especial, capacitado y entrenado para
realizar las funciones que implica todo el proceso
de control de gestion y evaluacion del desempe-

no.

» Evaluacion parlamentaria por medio de mayor au-
tonomia e independencia de la misma, reducien-
do las aprobaciones detalladas, realizando eva-

luaciones multianuales y auditorias.

Por su parte, el Banco Mundial, por medio del Informe
del Desarrollo Mundial elaborado en 1997, establece
que cualquier proceso de reforma no puede limitarse a
reducir la funcion del Estado. En cambio, apuesta a un

acomodo de la funcion del Estado a su capacidad y su-



giere aumentar la capacidad mediante la revitalizacion

de las instituciones publicas.

La primera parte, propone acomodar la funcion del Es-
tado, y sugiere que este debe concentrar toda su capa-
cidad en las tareas que puede y debe realizar; en otras
palabras, debera ser selectivo y concentrado en los as-
pectos fundamentales. Para ello, debera asentar bien

los cimientos por medio de los siguientes puntos:
a) Establecimiento de un ordenamiento juridico ba-
sico.

b) Mantenimiento de un entorno de politicas no dis-
torsionantes, incluida la estabilidad macroecono-

mica;
¢) Inversion en servicios basicos e infraestructura;
d) Proteccién de los grupos vulnerables;
e) Defensa del medio ambiente;
f) Encauzar la fuerza de la opinion publica;
g) Conseguir una reglamentacion mas flexible;
h) Aplicar mecanismos autorreguladores; y

i) Elegir instrumentos eficaces y basados en el mer-

cado.
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El siguiente paso —hablando sobre la capacidad del Es-
tado—, es el construir sobre estos mismos cimientos, es
decir, cuando el Estado no tiene exclusividad y el mo-

nopolio se debera contar con:

a) Una politica social global que acabe con la insegu-

ridad econdmica en el hogar;
b) Reglamentacion eficaz;
c) Politica industrial;

d) Gestidén de la privatizacion entre nosotros.

4.3 Presupuesto por Resultados, su implantacion

y desarrollo en el Gobierno Federal

La modernizacion administrativa en México inicio en
1995 y se denomino Programa de Modernizacion Admi-
. . 3 -, . .
nistrativa,” comprendié dos grandes apartados: el pri-
mero incluye una reforma legal y normativa que pre-
tende dar transparencia a las acciones del sector publi-
co y el segundo comprende la reingenieria organizacio-
nal para elevar la calidad de los bienes y servicios. De-

ntro de la reingenieria organizacional se contemplo una

% Programa de Modernizacion de la Administracion Publica 1995-2000, México D.F.,
Poder Ejecutivo Federal, Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo,
1996.
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reforma al sistema integral de planeacion-

programacion-presupuestacion.

En México, la estructura de Presupuesto por Programas
inicié su implantacion en 1976 y fue complementada
con una nueva estructura programatica definida en la
reforma presupuestaria de 1998, que introdujo nuevos
elementos de planeacion estratégica y una mayor pre-
cision en el uso de los objetivos, indicadores y metas.
En el 2005 se aprobo la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria que ha permitido realizar
avances en la integracion, eficiencia y transparencia de
la gestion publica, al establecer: una mayor vinculacion
del presupuesto con el Plan Nacional de Desarrollo
(pPND) y con los recursos, metas e indicadores de los
programas; el envio periédico al Congreso de informa-
cion sobre la ejecuciéon presupuestaria y su desempefo;
y la realizaciéon de evaluaciones de resultados que de-
ben retroalimentar el proceso de formulacion y progra-

macion del presupuesto.

Aunado a lo anterior y con el objetivo de tomar las me-
didas administrativas necesarias para su cabal obser-
vancia, se han promulgado una serie leyes entre las de

destaca la Ley Federal de Presupuesto y Responsabili-
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dad Hacendaria* que pretende reglamentar la progra-
macion, presupuesto, aprobacion, ejercicio, contabili-
dad, control y evaluacion de los ingresos y egresos pu-

blicos federales.

A finales del 2007 el Congreso de México aprobd una
reforma constitucional que obliga a los tres niveles de
gobierno a asignar el presupuesto con base en resulta-
dos, con lo cual cada programa y fondo debera tener
objetivos, indicadores y metas especificas que seran
evaluadas.® Adicionalmente, la sHcp publicé el pasado
31 de marzo de 2008 en el Diario Oficial, un acuerdo
que establece las disposiciones generales del Sistema
de Evaluacion del Desempefio (SeD), que incluye las
responsabilidades institucionales, instrumentos y siste-
mas para impulsar el Presupuesto basado en Resulta-

dos en el pais.

Las instituciones principales en el ciclo del gasto (plani-
ficacion, presupuesto, ejecucion y evaluacion) son la
Presidencia de la Republica, la sHcp, la Secretaria de la

Funciéon Publica (sFpP), el Consejo Nacional de Evaluacion

4 “Ley Federal de Presupuesto y Reforma Hacendaria”, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 30 de marzo de 2006, la ultima reforma a la misma fue hecha el
13 de noviembre de 2008.

5 Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de las
Leyes Federal del Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; Organica de la Admi-
nistraciéon Publica Federal; de Coordinacién Fiscal; de Adquisiciones, Arrendamien-
tos y Servicios del Sector Publico, y de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas, Diario Oficial de la Federacion, 1 de octubre de 2007.
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de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), y el Con-
greso de la Union. La Presidencia elabora el pND con los
insumos enviados por los entes sectoriales. La SHcCP,
que dirige la ejecucion financiera, es responsable de la
programacion y presupuestacion del gasto federal, que
debe basarse en la evaluacion de los avances logrados
en relacién a los objetivos y metas del pPND y los pro-
gramas sectoriales con base en el seb. La sFp, mediante
acuerdo con la sHcp, emite las disposiciones para la
aplicacion y evaluacion de los indicadores del SeD y
promueve la mejora de la gestion publica. EI Coneval
tiene entre sus funciones el normar y coordinar la eva-
luacion de los programas sociales de la Apr. Finalmente,
el Ejecutivo debe proporcionar al Congreso de la Unién
informes trimestrales del avance de las acciones em-

prendidas y presentar la rendicion de cuentas.

A partir del afio 2005 el Banco Interamericano de Desa-
rrollo en conjunto con el Gobierno de México ha traba-
jado en el Programa de Apoyo al Presupuesto Basado
en Resultados, financiado con recursos del Plan de Ac-
cion a Mediano Plazo para la Efectividad del Desarrollo

(PRODEV),® donde firmaron dos cooperaciones técnicas,

 El Programa de Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accién a Mediano
Plazo para la Efectividad del Desarrollo (PRODEV) es una iniciativa del BID que abarca
una serie de acciones especificas que procuran fortalecer la efectividad de los go-
biernos de la region, a fin de que puedan alcanzar mejores resultados en sus inter-
venciones de desarrollo.
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la primera ya ejecutada, se incluyoé la elaboracion de un
plan de accion para el fortalecimiento del Presupuesto
Basado en Resultados (PpR) en la Administracion Publi-
ca Federal (apF) el cual fue validado por la autoridades
mexicanas en 2007; y la segunda, en ejecucion tiene
como objetivo ayudar al gobierno para instrumentar la

gestion por resultados en la APF.

El sistema de evaluaciéon de Gestion para Resultados
del PRODEV, aplicado recientemente en México ha califi-
cado el pais en 3.2 puntos (de un total de 5.0); por en-
cima del promedio regional latino-americano (PR) que
es de 2.1. Las areas consideradas mas avanzadas fue-
ron la de gestion financiera, auditoria y adquisiciones
con 4.0 puntos (PR 2.0) y la planificacion estratégica
con 3.4 (PR 2.5). El area de monitoreo y evaluacion fue
calificada con 3.2 (PR 1.7); la de gestion de programas
y proyectos con 2.7 (PR 2.0); y la de PpR con 2.6 (PR
1.5). Los desafios descritos a continuacién son consis-

tentes con esta evaluacion. 2.6.°

La gestidon por resultados se encuentra en diferentes grados de evolucion, segun el
pais. El PRODEV cuenta con herramientas flexibles de apoyo, las cuales permitiran
que algunos paises logren el nivel deseado de gestion puUblica, en menor tiempo
que otros.

La implementacién del Programa pasaria a formar parte integral de las estrategias
de pais del Banco. El PRODEV se encuentra en el Sector de Capacidad Institucional y
Finanzas.

” Programa de Apoyo al Presupuesto Basado en Resultados, ME-L1047 — Perfil de
Proyecto (ppP), BIB 2008.
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Si bien es que se han llevado a cabo acciones que facili-
tan los cambios de un presupuesto por programas a
uno por resultados y sus procesos, es evidente que es-
tos han sido limitados en su alcance y logros. La eva-
luacion realizada por el PRODEV al proceso de presupues-
tacion presenta que los avances obtenidos conllevan las

siguientes deficiencias:

1. PpR: insuficiente correspondencia de los progra-
mas presupuestarios con el PND; discusion legisla-
tiva del presupuesto poco orientada a resultados;
poca difusion; cultura de los funcionarios publicos
no volcada a resultados; poco uso de la informa-
cion sobre resultados en el proceso de toma de
decision, dispersion institucional; seb no consoli-
dado; seguimiento limitado de las recomendacio-
nes de las evaluaciones y del cumplimiento de las
metas; desalineaciobn con el calendario presu-
puestario; insuficientes elementos metodolégicos
para la valoracion del desempefio; inexistencia de
instrumentos de evaluacion institucional; desali-
neacion de estrategias de mejoramiento de la
gestion con las estrategias para la politica de aus-
teridad; poca claridad en incentivos; y sistemas
informaticos de soporte presupuestario no adap-

tados al PpR y SED.
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2. Evaluaciones: pocas evaluaciones externas; insu-
ficientes metodologias, guias y capacitacion; e in-
existencia de mecanismos para la formacién de

evaluadores externos.

3. Sistema de Inversion Publica: insuficientes meto-
dologias de analisis en todo el ciclo de proyecto
(priorizacion, ejecucion y evaluacion), incluyendo
las Alianzas Publico-Privadas y la cuantificacion
de los costos derivados de los riesgos de los pro-

yectos.

4. Entidades Federativas (EF’s): si bien la Constitu-
cion ha definido que el PpR sea extendido a las
EF’s, todavia no se ha implantado mecanismos de
apoyo desde la sHcp, y presentan marcos norma-
tivos y Planes de Cuentas Contables distintos, di-
ficultando implantar una presupuestacion y eva-

luacion para resultados.
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Objetivo y reformas de la implementacion del un PpR

Implementacién PbR ‘
| afty at

enlasdecisi presup : N ; b y
paraelevar la calidad e impacto del gasto

| @ 1 a8

L Reduccidn de control de Mayor flexibilidad para Mejorrendicion de cuentas
Reformas | bossy insumos y procesos ‘ administrarrecursos | | y ransparencia

Objetivos | | 4 L

iva, reglas, si , mé .p organizacional hacia
Acciones 3 formas, practicas) resultados

estratégicas I_V ’

Transformacidn del proceso presupuestari ‘ Reorientacion de la cultura

Ll

Coordinacidn alinterior de la Administracién Piblica Federal,
y con Poderes de laUnidn y gobiemos locales

Fuente: Sistema de Evaluacion del Desempefio, sHcP, México, 2008.

4.4 Sistema de Evaluacion del Desempefio

Como ya se ha dicho, las reformas en el sistema inte-
gral de planeacién-programacion-presupuestacion im-
plicaron transformaciones en el sistema de administra-
cion financiera, el empleo de la planeacion estratégica
para orientar el rumbo del sector gubernamental, cam-
bios en la politica de recursos humanos, y la implanta-
cion en todas las dependencias y entidades de la nueva

estructura programatica y el Sistema de Evaluacion del
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Desempefio (sep), a través de indicadores (SHcP,
1998).2

Una de las vertientes de esta modernizaciéon adminis-
trativa es la modificacion de los mecanismos para for-
mular y ejercer el gasto, ya que en la elaboracion del
presupuesto no se indicaba en qué medida las metas
establecidas contribuirian a alcanzar los objetivos sec-

toriales y era dificil identificar los costos de cada accion.

Otras deficiencias en la elaboracion del presupuesto
eran: la insuficiente informacion programéatica para
controlar la orientacién e impacto en la politica de gas-
to; la concentracion de la negociacion presupuestaria
en la adquisicién de insumos; la falta de relacion entre
el contenido programatico y el ejercicio del gasto, lo
cual no permite identificar resultados desfavorables en
los programas; y el énfasis de la evaluacion en el cum-
plimiento de normas mas que en la obtencion de resul-

tados.

De esta manera, el Programa Nacional de Financia-
miento al Desarrollo (PRONAFIDE) puso en marcha dos

innovaciones, la primera es un replanteamiento integral

8 Gil Arellano, Ramirez y Rojano (2000), “Nueva Gerencia Publica en Accién: Proce-
sos de Modernizacién Presupuestal. Una analisis en términos organizativos (Nueva
Zelanda, Reino Unido, Australia, México), Publicado en la Revista del cLAD Reforma
y Democracia, nium. 17, Caracas, Venezuela.
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de la clasificacion y concepcion de las actividades del
sector gubernamental y la segunda es la introducciéon
de indicadores estratégicos, de tal manera que se logre
una administracion de los recursos publicos orientada a

resultados.

Esta reforma consolidé la implantacién de una nueva
estructura programatica y promovio la evaluacion del
desempefio como procedimiento para dar continuidad y
cumplimiento a la mision y objetivos de las dependen-
cias y entidades. Esto implico un cambio cultural en las
etapas del proceso presupuestario que se consiguid con

la adopcién de categorias y elementos programaticos.

El Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) realizara
el seguimiento y la evaluacion sistemética de las politi-
cas y programas de las entidades y dependencias de la
APF, para contribuir a la consecucion de los objetivos
establecidos en el PND y los programas que se derivan
de éste. El sep brindara la informacién necesaria para
valorar objetivamente y mejorar de manera continua el
desempefo de las Politicas Publicas, de los programas
presupuestarios y de las instituciones, asi como para
determinar el impacto que los recursos publicos tienen

en el bienestar de la poblacién.®

9 Sistema de Evaluacion del Desempefio, SHCP, México, 2008.
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Con la implantacién del sep en la ApPF se busca:

» Propiciar un nuevo modelo gubernamental para la
gestion de las asignaciones presupuestarias,
orientado al logro de resultados;

» Elevar la eficiencia gubernamental y del gasto
publico y un ajuste en el gasto de operacion;

» Contribuir a mejorar la calidad de los bienes y
servicios publicos; vy,

» Fortalecer los mecanismos de transparencia y

rendicion de cuentas.

El seDp tiene dos componentes principales:

1. Uno, de la evaluacion de las Politicas Publicas y
programas presupuestarios, mediante el cual se
verificara el grado de cumplimiento de objetivos y
metas, con base en indicadores estratégicos y de
gestion; vy,

2. Otro, de la gestiéon para la calidad del gasto, me-
diante el cual se impulsara la puesta en marcha
de acciones que incidan en el funcionamiento y
resultados de las instituciones publicas, a fin de
que éstas eleven sustancialmente su eficiencia y
eficacia; modernicen y mejoren la prestacion de

los servicios a su cargo; y, promuevan la produc-
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tividad en el desempefio de sus funciones y la re-

duccion de su gasto de operacion.

Conjunto de Elementos Metodolégicos del Componente de
Evaluacion de Politicas Publicas y Programas Presupuesta-
rios del seDp

Gestion delas asignaciones f -
Mejorade las
3 Poliicasy
. - Programas
Planeacién —_ Objetivos — Pablicos
¢ ¢ Sequinietd Decisiones
Programacién =~ p—— Indicadores - Presupuestarias
i ion de Rendicibnd
'L ¢ Desempeno K Cuentas
Presupusstacion ™ Metas — N
Evaluacisn
¢ ¢ > Transparencia
Ejercicio = Reglasde Operacion —
Elevarla
I ~» calidaddel
gasto

Fuente: Sistema de Evaluacion del Desempefio, SHCP, México, 2008.

3.5 La Medicion de Resultados

En un texto publicado por el ILPES en el 2004'° se men-
ciona que el primer paso adoptado por los gobiernos
para evaluar la asignacion de recursos entre usos alter-
nativos es la definicibn y medicion sistematica de los
productos de las agencias gubernamentales. La distin-
cion entre productos (outputs) y resultados (outcomes)

tiene una larga trayectoria de discusion entre académi-

10 Instituto Latinoamericano u del Caribe de Planificaciéon Econémica y Social (ILPES),
Boletin del Instituto 13 LC/IP/L. 237, noviembre 2003, Santiago de Chile, Chile.
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cos y funcionarios publicos. En esencia, los productos
estan relacionados con los bienes y servicios generados
directamente por un organismo publico, en tanto que
los resultados se relacionan con los objetivos finales de
la politica gubernamental.'* A modo de ejemplo, en un
programa de erradicacion del trabajo infantil el produc-
to es la entrega de becas escolares a estudiantes que
viven en condiciones de riesgo de trabajo infantil, en
tanto que el resultado se puede expresar mediante la
disminucion del trabajo infantii o de la desercion

escolar.

! La ocpe ha intentado ordenar esta prolifica y diversa nomenclatura. En primer
lugar asume que los insumos son recursos que la organizacién o un gerente tiene
disponibles para lograr un producto o resultados. Los insumos pueden incluir los
funcionarios, equipo e instalaciones, materiales fungibles y los bienes o servicios
recibidos. Los costos constituyen los gastos incurridos al usar los insumos. Los
productos estan relacionados con los bienes y servicios producidos directamente
por un organismo publico para los ciudadanos, negocios y otras agencias guberna-
mentales. Los resultados se relacionan con los impactos o consecuencias para la
comunidad de los productos o actividades del gobierno. Los resultados reflejan los
impactos intencionados y no intencionados de las acciones gubernamentales, sien-
do los causantes de las intervenciones gubernamentales. El esquema siguiente
presenta la interrelacion entre los cuatro conceptos y las relaciones que establecen
los indicadores de eficiencia, efectividad, economia y costo-efectividad.
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— Resultados )

T — Efectividad
Productos |/
Costo efectividad —= T
Procesos — Eficiencia
— Insumos —
Economia
Costos

Fuente: Kristensen, Groszyk y Buhler (2002).

Los indicadores de resultados generalmente miden el
impacto de las politicas sobre el contexto social, por lo
que son de dificil aplicacion en las decisiones presu-
puestarias. La principal limitante estriba en el hecho de
que los resultados de un determinado programa esca-
pan habitualmente al control directo del ministerio que
ejecuta el programa y resultan de una convergencia de
factores exdgenos y no simplemente de la intervencion
del gobierno en la politica sectorial respectiva. Gene-
ralmente al utilizar estos indicadores resulta dificil iden-
tificar una relacién de causalidad entre los cambios que

se producen a nivel de las politicas y la situacion social.
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Si bien todos los paises coinciden en la comparacion de
resultados, cada uno tiene un esquema distinto. En el
Reino Unido se define un pequefio nUmero de metas de
gestion para cada agencia y luego éstos son publicados
anualmente en un documento Unico de todo el gobierno
que compara los objetivos y resultados del afio y fija
nuevos objetivos para el afio siguiente. La ventaja de
las metas es que estdn muy acotadas, pero su desven-
taja es que pueden excluir elementos importantes del
desempenfo. En el caso de Estados Unidos cada ministe-
rio o agencia debe producir un plan anual de desempe-
fio, en el cual se analiza qué se espera cumplir en el
afno siguiente y un informe de desempefio que evalua
aquello que efectivamente se cumpli6 (Ruffner,
2003).%?

12 Michael Ruffner (2003), “Overwiew of Results-Focussed Management and Budge-
ting in OECD Member Countries”, en Gestién Publica por Resultados y Programacion
Plurianual, Serie de Seminarios y Conferencias nium. 29, ILPES-CEPAL, Santiago de
Chile.

http://www.eclac.cl/publicaciones/llpes/9/LCL1949P/SYC_29.pdf

25



Ejemplos de tipos de metas de desempefo que se incluyen
el proceso presupuestario

Una combinacién  Una combinacién de

Mayormente Mayormente de Resultados y Resultados y Ninguno
Productos  Resultados Productos en Productos en la
algunos Programas mayoria de los

ARGENTINA X
BOLIVIA
CHILE
COLOMBIA X
MEXICO X
URUGUAY X

Fuente: OCDE/World Bank Survey on Budget Practices and Procedures, 2003.

En la medida en que los informes de desempeiio y las
metas de gestion se generalicen, es probable que estos
sean verificados por auditores externos respecto de la
exactitud de los datos y de las interpretaciones que se
hacen. Es también probable que se desarrollen normas
sobre la compilacion y analisis de la informacion relati-
va al desempefio. Sin embargo, es poco probable que
estos estandares lleguen a tener el peso que tienen las
normas y procedimientos que rigen los informes de los

resultados financieros.

Més alla de las discusiones de nomenclatura, lo que im-
porta es pensar en los resultados como sefial de direc-
cibn, mas que como afirmacion de causalidad. En este
sentido, es relevante al momento de formular el presu-

puesto saber si la tasa de desercidén escolar aumenta o
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disminuye, mas alla de si este dato es imputable o no a
un determinado programa. Ademas de sefiales direc-
cionales, los indicadores de resultados pueden estable-
cer metas ex-ante a alcanzar en términos de productos
por parte de los gobiernos, lo cual compromete decisio-

nes presupuestarias.

4.6 Indicadores de desempefio para la medicion

de resultados

Un requisito previo para formular indicadores de eva-
luacion del desemperfio es que la institucion publica de-
fina los objetivos que orientaran en el mediano y largo
plazos su accionar, y que estos objetivos se traduzcan
en planes de accion con metas concretas y verificables.
La metoddloga mas difundida para obtener estas defini-
ciones al interior de las instituciones publicas en los ul-

timos quince afos ha sido la planificacion estratégica.

La planificacion estratégica es un proceso estructurado
que permite a la organizacion especificar su misién y
papel dentro de la estructura del Estado. A partir de
esta mision, se definen sus objetivos estratégicos y se
establecen metas de gestion, estos insumos orientan y

priorizan el proceso de construccion de indicadores al
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concentrar los recursos y la evaluacion del desempefio

en las aéreas estratégicas.™®

Una vez definidas la mision, los objetivos estratégicos y
los productos relevantes de la institucién, se requiere
establecer metas de gestion que establezcan los logros
que se quiere alcanzar en cada una de las areas o am-
bitos de accidon que surgen a partir de los objetivos es-

tratégicos.'*

A partir de la concepcion de los objetivos y metas, el
siguiente paso es crear una serie de instrumentos de
mediciéon, los cuales permitan evaluar las principales
variables asociadas al cumplimiento de lo que se pre-
tende alcanzar. Este proceso tiene como propdsito lle-
var a cabo un juicio sobre el desempefo y responder a
interrogantes de como se ha llevado a cabo la interven-
cion, en gqué medida se cumplieron los objetivos y el

nivel de satisfaccion de la poblacion objetivo.

3 Idem 14.

14 A continuacién se detallan y definen los conceptos que sirven como base para la
evaluacion del desempefio:

Mision Institucional: Definicién del propésito o razén de ser de un servicio que
permite orientar las acciones que realicen los funcionarios hacia el logro de un
resultado esperado.

Objetivos Estratégicos: En el contexto de la administracién publica son la expre-
sién de los logros que se espera que las Secretarias y sus servicios alcancen en el
mediano plazo.

Productos Relevantes o Estratégicos: Son aquellos bienes y servicios que mate-
rializan la misién institucional y cuyo objeto es satisfacer las necesidades de sus
clientes, beneficiarios o usuarios.

Clientes / Beneficiarios / Usuarios: Son aquellos que reciben o utilizan, los
productos relevantes que se generan bajo la responsabilidad de la institucion.
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La medicién y alcance de los objetivos se debe realizar
mediante la creacion de indicadores, estos deben per-
mitir medir resultados como la calidad y no sélo la can-
tidad, de los bienes y servicios provistos; la eficiencia
de las actividades desempefiadas por las dependencias
y entidades; la consistencia sus procesos; el impacto
social y econdmico de cada accion gubernamental; vy,
los efectos de la implantacion de estas mejoras. Los
indicadores, y sus respectivas metas, deben estar rela-
cionados a un indice, medida, cociente o formula que
permite establecer un parametro de medicion de lo que
se pretende lograr, expresado en términos de cobertu-
ra, eficiencia, impacto econémico y social, calidad y

equidad.

Un indicador de evaluacion del desempefio debe ser
sencillo y expresar la realidad que mide. Un mismo in-
dicador puede expresar significados y criterios diversos,
dependiendo de lo que se quiera medir y de los ele-
mentos que se desee incluir en su analisis. La vision
tradicional sobre la cual se han construido los indicado-
res es sobre la dimension de la eficacia y eficiencia que

se describen a continuaciéon:*®

Eficacia, miden si la intervencién alcanz6 los

cambios que se requieren y generdé un grado de

% |dem 14, p. 24.
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cumplimiento de los objetivos predeterminados. A
su vez este indicador puede subdividirse de la si-

guiente manera:

v' Indicadores de Cobertura: son aquellos
que reflejan la relacion entre la demanda
total por los bienes o servicios que ofrece
la institucion y la cantidad efectivamente
entregada. En otras palabras, el porcen-
taje de cobertura o porcentaje de la po-
blacion objetivo atendida es una compa-
racion entre la situacion actual y el po-
tencial maximo que se podria entregar.

v Indicadores de Focalizaciéon: como se in-
dica anteriormente, la eficacia incorpora
una definicion precisa de beneficiarios.
Por tanto, los indicadores de focalizacion
miden el nivel de precisiéon con que los
productos y servicios estan llegando a la
poblacién objetivo que inicialmente se
definié. Existen distintas formas de me-
dir la focalizacion, todos ellos se centran
en medir las filtraciones, identificando la
fuga de beneficios del programa a los
usuarios no elegibles (error de inclusion),

0 bien en la cantidad de usuarios elegi-
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bles que no acceden a los beneficios del
programa (error de exclusion).

Indicadores de capacidad para cubrir la
demanda Actual: las instituciones que
otorgan autorizaciones a los privados o
procesan expedientes de diverso tipo en
ocasiones no son capaces de responder a
la demanda total de los usuarios en con-
diciones de tiempo y calidad adecuadas.
En estos casos, ya sea para generar me-
joras en la gestion o para evaluar proce-
sos de optimizacion de tramitacion de
expedientes, los indicadores de capaci-
dad permiten medir los niveles de de-
manda que se pueden asumir.

Indicadores de Resultados: como la efi-
cacia se relaciona con el logro de los ob-
jetivos, resulta medular que los indicado-
res de evaluacién del desempefio deban
centrar su atencion en el efecto final o
intermedio de la intervencion que se esta
evaluando. Los resultados se deben rela-
cionar con los impactos o consecuencias
que tienen para la comunidad los pro-
ductos o actividades de las instituciones

publicas.
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El otro tipo de indicadores son los de eficiencia; estos
indicadores se relacionan con la maximizacién del im-
pacto del gasto publico. Esta maximizacion se puede
medir desde dos angulos distintos: a) si se esta produ-
ciendo la mayor cantidad de productos o prestaciones
posibles ante el nivel de recursos de que se dispone, o
b) como alcanzar un nivel determinado de servicios uti-
lizando la menor cantidad de recursos posible. El indi-
cador de eficiencia mas utilizado es el costo unitario de
produccion, el que relaciona la productividad fisica con
los costos directos e indirectos utilizados en la entrega

del producto o servicio.

No obstante que la mayor profusion de indicadores se
da entre la relacion de eficacia y eficiencia de mejora-
miento de la gestiéon, la necesidad ha empujado a los
gobiernos a medir otras dimensiones que den cuenta de
la multiplicidad de objetivos de la gestion orientada a
los resultados. Las principales dimensiones de evalua-
cion del desempefio que se han introducido son las si-

guientes:

v' Calidad en la prestacion de los servicios: estos in-
dicadores estan relacionados con las caracteristi-
cas de como esta siendo provisto el producto o
servicio, para lo cual busca cuantificar la capaci-
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dad de los organismos publicos para responder en
forma rapida, directa y adecuada a las necesida-
des de los usuarios. Estos indicadores pueden ser
evaluados a través del nivel de satisfaccion mani-
festado por los beneficiarios de los servicios sobre
determinados aspectos de la provision de bienes
y prestacion de servicios, tales como la oportuni-
dad (tiempo de espera o tiempo de respuesta),
simplicidad de postulacion o tramitaciéon, accesibi-
lidad, amabilidad de la atencidén de publico, exac-
titud y continuidad en la provision del servicio.

Indicadores de Desempefio Presupuestario: con-
siste en la capacidad de una institucién para ge-
nerar y utilizar adecuadamente los recursos fi-
nancieros para el cumplimiento de su misién ins-
titucional. En esta categoria, las instituciones pu-
blicas que tienen atribuciones legales para gene-
rar ingresos propios establecen indicadores de
autofinanciamiento; las organizaciones que otor-
gan prestamos miden su capacidad para recupe-
rar los créditos otorgados y el manejo de cartera
de pasivos; toda organizacion que administra
fondos puede establecer una relacion entre los
gastos administrativos y los gastos totales, lo
cual en términos agregados se puede utilizar co-
mo un proxy de las ganancias de eficiencia del
sector publico; relevante para este tipo de indica-
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dores es la comparacion entre los gastos ejecuta-
dos y los programados; tema sensible tanto para
el gasto corriente como para el de proyectos de
infraestructura que suelen terminar a valores
muy superiores de la programacion respectiva;
por ultimo, para medir la inversion en los recur-
sos humanos, se pueden establecer indicadores
que relacionen los gastos en capacitacion con los

gastos totales en personal.
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Conclusiones

La implementacion del PpR conlleva un cambio funda-
mental en las maneras de pensar, actuar y administrar
del sector publico. La naturaleza integradora de todo el
ciclo de la gestion que aporta este instrumento afecta a
todas las instituciones en todos sus niveles y transfor-
ma la cultura de las organizaciones. La experiencia en
el &mbito internacional muestra que los paises que han
intentado esta via han observado cambios profundos.
Se trata de un proceso de largo plazo con beneficios en

el futuro mediato.

De las iniciativas desarrolladas en diferentes paises ha
quedado demostrado que el fracaso de los sistemas de
gestion estratégica se deben mas a una mala imple-
mentacion que a un disefio inadecuado. El disefio del
modelo plantea importantes retos, muchas veces nada
faciles de resolver. Sin embargo, de superarse estos
escollos, seguira siendo cierto que un buen disefio no
asegurara, en ningun caso, una buena implementacion.
El modelo es complejo, pero el grado de impacto en la
organizacion y la profundidad del cambio que comporta
hacen mucho mas dificil su implementacién y, sobre

todo, su difusion.

Para poder llevar a cabo la implementacion del PpR en

el GDF se deben tomar en cuenta varios factores que



permitan aumentar las posibilidades de éxito en su im-

plantacién, tales como:

a) La implementacion debe ser flexible, no es un
modele rigido a seguir aunque si debe tener una
clara estructura del proceso y del objetivo a con-
seguir. Por ser un modelo abierto, conlleva mu-
chas variables, y no ser&a posible copiar exacta-
mente un modelo que haya tenido éxito en su
aplicaciéon en otros gobiernos, es por esto que
ameritara un disefio propio. Sin embargo para su
disefio habra que tomar en cuenta los siguientes

factores:

v Compromiso y gestion de cambio del conjunto
de la Administracion Publica.

v' Apoyo e implicaciéon de las autoridades politi-
cas.

v' Promover la iniciativa de los servidores publi-
cos para adaptar y formular propuestas a los
programas del gobierno.

v' Tener en cuenta que los resultados de su apli-
cacidon no se veran a corto plazo y prever que
la primera parte de este proceso sera larga y

compleja.



v' Ser flexible en su implantacion y adaptarse al
entorno.

v En la implementacion del modelo en las dife-
rentes aéreas del gobierno habra algunas que
presenten menos resistencia y tengan mejores
herramientas para su aplicacion, sin embargo,
no hay que perder de vista la busqueda de un
equilibrio que permita el avance continuo de
todas las instituciones.

v' Un factor que no se debe de pasar por alto es
disponer de un plan de aplicacion, ya que la
transicion debe de ser objeto de examen, eva-
luacion y revision peridédicos, que brinde la
oportunidad de definir lo que de buen resulta-
do y lo que no, y en qué forma se puede mejo-
rar.

v Es muy importante no olvidar que todas estas
reformas deben estar apoyadas por cambios
legales como normativos para que sean obliga-

torios en todos los ambitos.

b) Por lo que respecta a los programas se deben te-

ner en cuenta las siguientes consideraciones:

v Todas las acciones del gobierno deben estar

comprendidas en programas;



v' Cada programa debe tener un gerente;

v’ Los programas deben estar en concordancia
con las orientaciones estratégicas y las proyec-
ciones de los ingresos del gobierno;

v' Debe existir una evaluacion anual de cada uno

de los programas.

En cuanto a la clave presupuestal, es necesario
crear las bases para la concertacion de una nueva
estructura programdatica con el proposito de dar

orden y direccion al gasto publico.

v Orden, al establecer una clasificacién unifor-
me bajo un mismo lenguaje de las actividades
gubernamentales en términos monetarios por
medio de categorias programaticas, las cuales
se integran al cuerpo de la clave presupuesta-
ria. La clave implica un cédigo uUnico que da
cuenta sobre el destino del gasto.

v' Direccion, definir cualitativamente los ele-
mentos programaticos: mision, vision, proposi-
to institucional, objetivos de los planes y pro-
gramas gubernamentales, asi como los indica-

dores estratégicos y sus metas.



d) Dentro de lo que conocemos como planeacion es-
tratégica, es necesario buscar continuidad en los
mecanismos de la formulacién y ejercicio del gas-
to, ya que existe una fragmentacion del proceso
presupuestario desde la planeacion hasta la eva-
luacion, esto debido a que la elaboracion del pre-
supuesto no indica en qué medida las metas es-
tablecidas contribuyen a alcanzar los objetivos
sectoriales y es dificil identificar los costos de ca-

da accion.

e) Generar una continua mejora y actualizacion de

los principales instrumentos presupuestarios:

la estructura de la clave presupuestaria;
clasificacion por objeto de gasto;

los catalogos de categorias programaticas, y

SR NEEN

la factibilidad de la creacion de algunas medi-
das de programacion-presupuestacion, como
por ejemplo: asociaciones entre objetivos y
categorias programaticas, baterias de indica-

dores.

f) Los indicadores de resultados generalmente mi-
den el impacto de las politicas sobre el contexto

social, por lo que son de dificil aplicacién en las



decisiones presupuestarias. La principal limitante
estriba en el hecho de que los resultados de un
determinado programa escapan habitualmente al
control directo de la dependencia que lo ejecuta y
resultan de una convergencia de factores exoége-
nos y no simplemente de la intervencion del go-
bierno en la politica sectorial respectiva. Gene-
ralmente al utilizar estos indicadores resulta dificil
identificar una relaciéon de causalidad entre los
cambios que se producen a nivel de las politicas y

la situacion social.

El gobierno debe invertir recursos, tiempo y el com-
promiso necesario para preparar los marcos politicos,
legales e institucionales adecuados. Debe también des-
arrollar las herramientas apropiadas y evaluar su propio
desempefio en lo que respecta a la aplicacion de estos
cambios. La falta de una adecuada planeaciéon en las
politicas publicas o un disefio deficiente e inadecuado
en lo que respecta a la administracion de los recursos
publicos puede minar las relaciones entre el gobierno y
los ciudadanos. Es obligacion del mismo informar, con-
sultar y comprometer a los ciudadanos para mejorar la
calidad, credibilidad, legitimidad de sus decisiones poli-
ticas y de esta manera poder responder de manera

conjunta a los retos que la sociedad demanda.
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