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resentacion

EI presente numero ha sido disehado de manera conjunta con el Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas de la H. Camara de Diputados, LXII Legislatura, a partir del Foro Interna-
cional sobre Presupuesto Base Cero, que llevé a cabo de manera coordinada con el Banco
Mundial y el Posgrado en Economia de la Universidad Nacional Auténoma de México, con
el objeto de analizar y discutir la nueva metodologia con la que se integrara el Presupuesto
de Egresos de la Federacion para 2016, a la luz de la experiencia internacional y de los retos
que nuestro pais enfrenta.

En tal virtud, abrimos este niUmero a manera de marco referencial con la intervencion
que el subsecretario de egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Lic. Fernando
Galindo Favela, tuvo en dicho foro y en la cual da cuenta de la realidad econémica del pais,
de los diversos ajustes realizados al gasto durante este afno, asi como de la integracion y
preparacion del presupuesto que deja atras la perspectiva inercial para dar paso a una nueva
metodologia de base cero, que plantea una revision completa del presupuesto, su estructura
programatica, objetivos y mecanismos de evaluacion.

Los articulos siguientes son de la autoria de la mayoria de los expositores que partici-
paron en el citado foro internacional, quienes respondieron a la invitacion de El Cotidiano para
ampliar, actualizar y adecuar sus ponencias a los criterios editoriales de la revista, asi como
de otros autores también expertos en la materia, quienes con igual generosidad atendieron
nuestra convocatoria para dar vida a este niimero.

Asi, Abelardo Anibal Gutiérrez Lara, Ramiro Tovar Landa, Pedro Angel Contreras Lopez,
Arturo Huerta Gonzalez, Arturo Herrera Gutiérrez, Francisco Ciscomani Freaner, José Gabriel
Martinez Gonzalez, Jorge Chavez Presa, Héctor Rafael Pérez Partida, Mario Sanchez Ruiz, Juan
Ignacio Gil Anton y Noel Miranda Mendoza nos ofrecen un andlisis riguroso e integral sobre
el denominado Presupuesto Base Cero.

Finalmente, en la seccién Economia Nacional, Dolores Padierna Luna analiza la reforma
energética a la luz de la realidad, explicando asi las implicaciones y efectos adversos tanto
para Pemex como para las finanzas publicas nacionales.

El Cotidiano
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A nuestros colaboradores

Como érgano de expresion de los esfuerzos de investigacion que se abocan al estudio riguroso del presente, los articulos que en f'Cotidiano se
publiquen deberan dar cuenta, en lo posible, de los logros o resultados del trabajo de investigacion que realizan los autores respecto a problematicas
actuales del acontecer nacional, con un sustento empirico amplio (sistematizado en cuadros, graficas, recuadros, etc.), independientemente del enfoque
tedrico-metodoldgico empleado.

Todas las contribuciones recibidas seran enviadas a dos pares académicos, quienes dictaminaran de forma anénima si el documento:

a) Debe ser publicado tal y como estd por su coherencia, estructura, organizacion, redaccion y metodologia.

b) Puede ser publicado con modificaciones menores.

¢) No debe ser publicado debido a que no retine los requerimientos del contenido de la revista ®‘Cotidiano. En caso de controversia en los resultados, se
enviard a un tercer dictaminador, cuya decisién determinard la publicacion o no de la contribucién. Los resultados de los dictdmenes son comunicados a
los autores.

El sistema de arbitraje para ®Cotidiano recurre a evaluadores tanto internos como externos a la entidad que la publica, quienes son investigadores
y profesores con reconocido prestigio nacional e internacional, implementando asi un sistema objetivo para sus evaluaciones.

De acuerdo con las politicas de Cotidiano, para salvaguardar la confidencialidad tanto del autor como del dictaminador de los documentos,
asi como para asegurar la imparcialidad de los dictamenes, éstos se realizan con el sistema doble ciego y los resultados se conservan bajo el resguardo
de la Coordinacion de la revista.

El Consejo de Redaccion y el editor de la revista se reservan el derecho a cambiar o introducir titulos y subtitulos a los articulos, asi como realizar
la correccion de estilo correspondiente; asimismo, el Consejo de Redaccion se reserva el derecho de devolucion de originales.

Con objeto de facilitar y optimizar el proceso de edicion, los trabajos propuestos para su publicacion deberan sujetarse a las siguientes normas:

|. Ser inéditos y presentados preferentemente en espafiol. Los articulos que se reciban para su posible publicacion deberan ser resultado de una
investigacion cientifica en la que los autores participen. Los textos en la forma y contenido en que se postulen deberan ser originales.

2. Acompanarse de una ficha que contenga los siguientes datos del autor(es):nombre completo, direccion, nimero telefonico, correo electrénico, grado
académico y disciplina, institucion donde labora, area de investigacion, datos del proyecto en curso y referencia de sus principales publicaciones.

3. Salvo peticion expresa del Consejo de Redaccion, la extension de los articulos sera de entre 20 y 30 cuartillas de texto foliadas (doble espacio,
27 renglones y 65 golpes de maquina por linea), o bien, de un nimero de caracteres entre los 33 mil y 43 mil.

4. Los trabajos deberan ser presentados en original, por duplicado,y enviados a la direccion electrénica: <cotid@correo.azc.uam.mx>, preferentemente
en formato Word 7.0 o anterior, Excel 7.0 o anterior, Photoshop CS3 o anterior (MAC), llustrator CS3 o anterior (MAC), e InDesing CS3 o anterior (MAC).

5. Cada articulo debera iniciar con una sintesis del contenido a tratar, cuya extension sea de entre siete y diez lineas (entre 450 y 600 caracteres).
Se indicaran también al menos dos palabras clave de identificacién tematica del trabajo.

6. Los articulos deberan incluir subtitulos para facilitar la lectura y comprensién del texto.

7. Las referencias historicas, tedricas o metodologicas seran consideradas como apoyo; cuando sea estrictamente necesario hacerlas explicitas, se
insertaran por medio de notas al texto. De la misma manera, se evitaran las introducciones largas.

8.Toda referencia bibliografica dentro del cuerpo del texto deberd hacerse con el sistema Harvard-APA, el cual no las anota a pie de pagina,
sino entre paréntesis: (Ritzer, 1997: 173), para libro; (Fernandez, julio-agosto de 2010: 154), para publicacion periddica. Las referencias finales se deben
enlistar como se muestra a continuacion:

a) Libro:Apellido,A.A. (ed.) (afo). Titulo del libro. Ciudad: Editorial. Ejemplo: Rotker, S. (ed.) (2002). Ciudadanias del miedo. Caracas: Nueva Sociedad.

b) Articulos en libros:Apellido,A.A. (afo).“Titulo del articulo”. En Apellido,A. A. (ed.), Titulo del libro (paginas). Ciudad: Editorial. Ejemplo: Saez, C.
(1990).“Violencia y proceso de socializacion genérica: enajenacion y transgresion. Dos alternativas extremas para las mujeres”. En Maqueira,
V.y Sanchez, C. (comps.), Violencia y sociedad patriarcal (1-19). Madrid: Pablo Iglesias.

¢) Articulo en publicacion periddica:Apellido,A.A. (fecha).“Titulo del articulo”. Titulo de la publicacién, ano.volumen(niim), paginas. Ejemplo: Rubin,
G. (noviembre de 1986).“Trafico de mujeres: notas sobre la ‘economia politica’ del sexo”. Nueva Antropologia,V1I1(30), 95- 146.

d) Referencia electrénica: Apellido, A. A. [o nombre de la institucion] (fecha).“Titulo del articulo”. Nombre de la pagina. Recuperado de <urL>
(consultado el dia de mes de ano). Ejemplo: Rosales,A. K. (18 de septiembre de 2007).“Intento de feminicidio”. Recuperado de <http://www.
informarn.nl/especiales/especialfeminicidiojuarez/070918_intentofeminicidio> (consultado el 29 de noviembre de 2007).

9. Los cuadros, graficas e ilustraciones que se incluyan deberan ser numerados, remitidos desde el cuerpo del articulo y contar con un titulo
breve, sefalando en cada caso la fuente de informacion; asimismo, ser presentados en original, cada uno en hoja separada, en tonos de blanco y negro
suficientemente contrastantes, aptos para su reproduccion.



Legislatura

I Iuy buenos dias a todos ustedes.

En primer lugar, quisiera agradecer a la
Camara de Diputados la invitacién a
este Foro Internacional para revisar el
Presupuesto Base Cero. En particular,
agradecer al Centro de Estudios de
las Finanzas Publicas la organizacion
de este evento.

Los resultados y las ideas que se
propongan aqui van a ser de mucha
utilidad para el gobierno de la republi-
ca en los trabajos que esta llevando a
cabo para la elaboracion del paquete
econémico 2016, el cual se tiene que
entregar a mas tardar el 8 de septiem-
bre a la Camara de Diputados.

Estamos en un momento muy
bueno para escuchar las ideas de to-
dos los sectores, del sector académico,
del sector empresarial y de la propia
Camara de Diputados, para poderlos
incorporar en los analisis y trabajos que
estamos realizando.

He preparado una presentacion
con los retos y la ruta critica que
estd llevando a cabo la Secretaria
de Hacienda para la elaboracion del

" Llevado a cabo en el Palacio Legislativo de
San Lazaro, el 25 de marzo de 2015, convocado
por el Centro de Estudios de las Finanzas Publi-
cas, y organizado de manera conjunta con el
Banco Mundial y el Posgrado en Economia de la
Universidad Nacional Autéonoma de México.

julio-agosto, 2015

préximo Presupuesto de Egresos de la
Federacion. Dicha presentacion esta
dividida en tres segmentos: |) algunas
l[aminas muy sencillas que nos hablan
de cudl es nuestra nueva realidad presu-
puestal, esta nueva realidad que nos da
la oportunidad de ajustar cémo y en
qué estamos gastando; 2) explicar qué
medidas se han llevado a cabo en el
2015, mediante un ajuste preventivo al
gasto publico;y 3) los retos para la ela-
boracion del Proyecto de Presupuesto
para el Ejercicio Fiscal de 2016.
Como podemos ver en la grafica
de abajo, sobre el comportamien-

Intervencion del subsecretario de Egresos de la Secretaria
de Hacienda y Credito Pdblico, Lic. Fernando Galindo
Favela, en el Foro Internacional sobre Presupuesto Base
Cero*, convocado por el Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas de la H. Camara de Diputados, LXII

to del precio del petréleo de la
mezcla mexicana y de las mezclas
internacionales, tenemos una caida
significativa en los precios. Tenemos
niveles en los ultimos dias de arriba
de 40 dolares por barril, muy por
debajo del promedio del aio pasado,
que estuvo alrededor de 90 dolares
por barril,y también de los maximos
histéricos, que estuvieron por arriba
de los 120 ddlares por barril. Esta es
una realidad que afecta de manera
significativa los ingresos que recibe
el gobierno federal, Pemex y también
las entidades federativas.

Nueva realidad presupuestal, precios del petrdleo
Precios spot del petréleo
(Délares por barril)
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Nueva realidad presupuestal, perspectivas del precio del petréleo
Futuros sobre petroéleo crudo wTi
(Doélares/barril)
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En la grafica de arriba se ve cudl es la expectativa del
precio del petroleo. Como podemos observar, los niveles
que se esperan para los préoximos anos estan muy por
debajo de los niveles historicos que habiamos observado,
estamos por debajo de los 60 délares por barril. Es decir,
el efecto que estamos viendo al dia de hoy en el precio del
petrodleo va a ser permanente para los proximos afos. Por
eso, el gobierno de la republica, el presidente Enrique Peha
Nieto, instruyo llevar a cabo medidas para poder adecuar el
gasto publico en 2015 y hacer una revision profunda para
el ejercicio fiscal de 2016.

{Qué hicimos en 2015? Llevamos a cabo un ajuste pre-
ventivo de 0.7% del PIB en el gasto, que se divide en varios
segmentos: 52 mil 266 millones de pesos en el gobierno
federal; 62 mil millones en Pemex que tiene autonomia
presupuestal, de acuerdo y de conformidad como lo estan
haciendo todas las empresas petroleras del mundo, derivado
de la caida en sus ingresos, que también llevaron a este ajuste;
y 10 mil millones de pesos en un ajuste preventivo que esta
llevando a cabo la CFE (véase Tabla I). Es decir, con mucha
oportunidad al inicio del afio, es decir los ultimos dias de
enero, se anuncid este ajuste preventivo al gasto publico,que
da certidumbre a todas las dependencias del gobierno federal
sobre lo que pueden ejercer durante el ejercicio fiscal.

|8 e Presupuesto Base Cero

2019

2020 2021 2022 2023

| Ajuste preventivo 2015 |

| Ajuste preventivo total 124,266 |
Gobierno federal** 52,266
Pemex 62,000
CFE 10,000

* El ajuste corresponde a 0.7% del PIB
** Dependencias + ISSSTE. Cifras en millones de pesos.

El ajuste preventivo también le va a dar mucha certi-
dumbre a todos los proveedores del gobierno porque se
van a llevar a cabo exclusivamente las contrataciones con
los recursos que tienen disponibles las dependencias del
gobierno federal. Se va a cumplir al cien por ciento con
todas las obligaciones del gobierno. Hacerlo con mucha
oportunidad, da mucha certidumbre al mercado y da mu-
cha certidumbre a los inversionistas. Lo anterior, con un
solo objetivo: proteger la economia familiar de las familias
mexicanas.

{En donde llevamos a cabo este ajuste preventivo en
el gobierno federal? 65% del ajuste, alrededor de 34 mil
millones de pesos, se llevd a cabo en el gasto corriente del
gobierno, en los subsidios, en el gasto en servicios perso-
nales, en el gasto de operacion del gobierno.Y el restante
35%, alrededor de 18 mil millones de pesos, se tuvo que



realizar en gasto de inversion, en programas, en proyectos
y en obras de infraestructura.

Como ustedes bien ya lo conocen y se anuncié en los
ultimos dias de enero, se llevo a cabo la cancelacion o la
posposicién del proyecto de tren México-Querétaro. Esta
es una de las obras que, derivada de la nueva realidad pre-
supuestal, tuvimos que posponer porque no estaba acorde
el costo de la obra con los precios del petréleo y con los
ingresos que vamos a obtener en los proximos anos.

Este ajuste preventivo se distribuye de la siguiente ma-
nera:23% corresponde a gasto de operacion, 29% a progra-
mas de subsidio, 3% a gasto en servicios personales y 35%
en gastos de inversion del gobierno (véase Grafica ).

Grifica |
Ajuste preventivo 2015
Dependencias + ISSSTE 52,266 MDP

Gasto de Inversion
18,148 mdp

Gasto Corriente
34,117 mdp

Gastos de
Operacion
23%
65% 35%
Gasto de
Inversion

35%

Subsidios
29%

Servicios
Personales
13%

Adicional a ello, se establecieron medidas para que el
gobierno federal se apriete el cinturén, medidas que llevan a
tener un gasto austero por parte del gobierno.Una de ellas
es la reduccién de 10% en el gasto de la partida de sueldos
y salarios de los mandos medios y superiores; adicional-
mente, 10% en la contratacion de plazas de honorarios y
eventuales; ademas, una restriccidn muy importante para
crear nuevas plazas en el gobierno. No queremos crear
nueva burocracia, solamente vamos a crear aquellas estruc-
turas que se deriven de reformas legales, que nos permitan
implementar las reformas estructurales que aprobaron la
Camara de Diputados y la Camara de Senadores en los
ultimos meses.

Es fundamental tener el aparato administrativo que
permita llevar a cabo la implementacion de estas reformas
en los préximos anos, pero van a ser exclusivamente estas
plazas las que cree el gobierno federal durante el ejercicio
fiscal de 2015;y de manera adicional, se va a llevar a cabo

una reduccién de 10% en el gasto de comunicacion social
del gobierno. En otras palabras,vamos a apretar de manera
muy importante esta partida en publicidad que tiene el
gobierno federal y que fue aprobada por la Camara de
Diputados para este ejercicio fiscal.

Dada la nueva realidad presupuestal que tenemos,
derivada de la disminucién en los ingresos petroleros, se
tomo una decision con mucha oportunidad para proteger
la economia de las familias mexicanas, de no hacerlo asi,
tendriamos episodios de poca credibilidad en el gobierno.
Y ya todos sabemos las consecuencias de que el gobierno
pierda credibilidad en materia de finanzas publicas.

iCual es el reto para la elaboracion del presupuesto
de 20167 (véase Figura |). Como ya lo decia, tenemos una
certeza:vamos a tener menos recursos.Y la instruccion del
presidente Enrique Peha Nieto y del secretario Luis Vide-
garay Caso es que esta disminucion de los ingresos no se
financie ni con mayor deuda ni con mayores impuestos. Esa
es la premisa fundamental para la elaboracién del paquete
economico de 2016.

Figura |
Presupuesto 2016
Retos

Presiones
ineludibles del
gasto

Cumplir
objetivos del
PND

Continuar con
impulso a
Inversion

Reducir el
gasto en
2016

Priorizar apoyos a
programas
sociales

Ya se ha dicho aqui que tenemos que gastar menos y
tenemos que gastar mejor. Pero algo fundamental, como
un supuesto y un objetivo para la elaboracion del préximo
Presupuesto de Egresos de la Federacion, es que tenemos
que desprendernos de las inercias que hemos vivido en la
elaboracion del presupuesto en los ultimos 10 o |5 anos.
Tenemos que romper paradigmas, tenemos que revisar
adonde se tiene que ir cada uno de los recursos publicos
que paga la gente con sus impuestos. Sin duda, éstos se
tienen que ir a los lugares que generen mayor rentabilidad
social y mayor rentabilidad econémica para el pais.

iQué retos tenemos? Uno es reducir el gasto publico.
Pero tenemos que reducir el gasto con ciertas restricciones.
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Tenemos presiones ineludibles en el gobierno federal. ;Cua-
les son las presiones ineludibles en el gobierno federal? El
pago de las pensiones. El gobierno federal tiene que cumplir
con sus obligaciones: el pago del costo financiero de la deu-
da.Seria una irresponsabilidad del gobierno de la republica
no cumplir con las obligaciones contractuales que tiene
en esta materia. Otra restriccion es que tenemos que
cumplir con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo;
eso es fundamental. Ahi tenemos la ruta a seguir, el mapa
para cambiar la dinamica, generar crecimiento y desarro-
llo econémico en el pais. También tenemos el objetivo de
seguir impulsando la inversion publica; debemos destinar
recursos a aquellos proyectos de inversion que generen la
mayor rentabilidad social en las diversas regiones del pais,
pero, por otro lado, tenemos que seguir priorizando los
recursos a los programas sociales que saquen a la poblacion
de la pobreza.

Debemos reducir el gasto publico, pero con ciertas
restricciones que nos llevan a una causa: gastar con ma-
yor eficiencia los recursos publicos, pero sobre todo con
mayor austeridad.

iQué estamos haciendo para la preparacion del presu-
puesto de 2016? (véase Figura 2) Estamos llevando a cabo
una revision profunda de la estructura del Presupuesto de
Egresos de la Federacion. En primer lugar, estamos revisando
todos los programas presupuestarios del gobierno —quiero
subrayar la palabra “todos”—, no hay ninglin programa
presupuestario que no se esté revisando: tenemos mas de
889 programas presupuestarios que se estan evaluando
con distintas herramientas y con distintas fuentes de in-

Figura 2
Presupuesto 2016
Preparacion

Revision de estructura del Presupuesto
con enfoque de eficiencia y austeridad

Programas
Presupuestarios

PPEF

2016
@

Programas
8 Y Estructuras

Organicas

Proyectos de
Inversion
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formacion; tenemos informacion muy valiosa que genera el
Coneval con las evaluaciones que lleva a cabo en los ultimos
afios de cada uno de los programas sociales. Esa es una
fuente de informacion fundamental para evaluar cual es la
incidencia de cada uno de los programas sociales.

Ademas, tenemos evaluaciones de desempefio que
llevan a cabo la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
y la Secretaria de la Funcion Publica, de aquellos programas
presupuestarios que no son programas sociales, porque
la evaluacion de los programas sociales es una facultad
exclusiva del Coneval.

Otra fuente de informacion como un elemento que va
a ser de mucha utilidad para la elaboracion y revision de
los programas presupuestarios es el diagndstico del gasto
publico que esta llevando a cabo el Banco Mundial. Esta
haciendo una revisién profunda de este gasto en cinco
rubros fundamentales: el gasto en salud, el gasto en educa-
cion, el gasto en programas y proyectos de inversion, y
también de los recursos que se destinan a las entidades
federativas.Adicional a ello, estd llevando a cabo una re-
vision profunda de como se considera el presupuesto, las
evaluaciones del presupuesto para la elaboracion de los
proyectos y de los paquetes economicos. Lo que significa
que tenemos tres fuentes muy valiosas de informacion
para la elaboracién del proximo paquete econdmico,
sobre todo, para llevar a cabo esta reingenieria de la
estructura programatica.

En segundo lugar, un aspecto fundamental que estamos
llevando a cabo es que se estan revisando todas las estruc-
turas administrativas del gobierno.Hoy se nos presenta una
oportunidad para poder revisar cual deber ser el tamano
optimo del gobierno; tenemos que redimensionar el
tamano del gobierno acorde con nuestra nueva realidad
presupuestal. Esto va en la linea de tener un gobierno
austero, un gobierno que se aprieta el cinturdn, que tenga
las minimas plazas indispensables para operar de manera
eficiente. Del diagndstico también va a resultar que existan
algunas areas del gobierno que, para poder cumplir con
las metas del Plan Nacional de Desarrollo, se tengan que
fortalecer; no solamente implica cortar por cortar, sino
destinar los recursos humanos a aquellas areas que impli-
quen las acciones necesarias para poder cumplir las metas
y los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo.

Un tercer aspecto es una revision profunda de todos
los programas y proyectos de inversion que tiene en cartera
el gobierno de la republica. Estamos revisando puntualmente



qué programas y proyectos de inversion pueden ser finan-
ciados de mayor manera por el sector privado.Ahi lo que
queremos es fortalecer la participacion privada mediante
los esquemas de asociaciones publico-privados. Es decir,
estamos realizando una revision puntual en donde pueden
participar de mejor manera, pero, sobre todo, con una
caracteristica fundamental: ;qué programa y proyecto de
inversion, ya registrado, cumple con todos los requisitos
de la norma y genera mayor rentabilidad social y econémica
para el pais?

Para mayor detalle de qué es lo que estamos anali-
zando al interior de la Secretaria de Hacienda, en el caso
de la estructura programatica es de sefalar que vamos a
eliminar o modificar aquellos programas que tienen bajo
impacto para cumplir con los objetivos del Plan Nacional
de Desarrollo, pero también se van a eliminar o se van a
modificar los programas que tengan bajo desempefio, para
lo cual tenemos las fuentes de informacion muy claras que
ya comenté anteriormente (véase Grafica 2).

programas presupuestarios que se complementan en
el ejercicio de sus recursos publicos —claramente por
eficiencia presupuestal tienen que ir juntos, los vamos a
compactar; asi como aquellos que en algunos de los casos
estan llegando a la misma poblacion objetivo, los tenemos
que fusionar—. Lo anterior conllevara seguramente a reducir
las estructuras administrativas en aquellas dependencias
del gobierno federal en donde se eliminen esos programas
presupuestarios.

Estamos valorando qué dependencias del gobierno fe-
deral son las mas eficientes para ejercer ciertos programas
presupuestarios; ahi vamos a llevar a cabo una resectoriza-
cion completa para que los ejerza la dependencia que sea
mas eficiente, y lograr mayores beneficios en la poblacion
mexicana.

Otro aspecto fundamental es que tenemos que fortale-
cer aquellos programas que nos permitan la implementacién
de las reformas estructurales y detonar el crecimiento y
desarrollo econémico del pais.

Gréfica 2
Presupuesto 2016
Estructura actual del gasto

Gasto neto total 2015
4,694,677 mdp

Auténomos 3.9%

Nota: No incluye neteo.

También se va a llevar a cabo la fusion de programas
presupuestarios, independientemente de que se encuen-
tren en distintas dependencias del gobierno federal. Hay

Programable Gobierno
78% ot Generalis
44.9% 49.7%
ECD 15.0% /]\
EPE 18.2% Administrativos
46.4%
No programable Participaciones 12.9%
22%
Costo Financiero y Adefas 8.9%

Toda esta revision es para destinar los recursos en
aquellos lugares que mas se requieran, que mas necesi-
dades existan, sin considerar las sinergias historicas en
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la asignacién del presupuesto. Eso va a generar muchas
resistencias en todas partes, en todas aquellas depen-
dencias o beneficiarios de los recursos publicos. Sin
embargo, aqui el objetivo fundamental es lograr tener
un mayor beneficio para la gente que paga sus impuestos
todos los afos.

En materia de reestructura organica, estamos haciendo
un proceso muy parecido: estamos revisando qué estructu-
ras se pueden fusionar, qué estructuras se tienen que ir a
otra unidad responsable o a otra dependencia del gobierno
federal; estamos identificando estructuras que se duplican
entre dependencias o entre la misma dependencia, como
un ejercicio de austeridad profunda que tenemos que
llevar a cabo.Tenemos que mover estas estructuras hacia
las dependencias que sean mas eficientes en el ejercicio de
los recursos publicos.

En materia de programas y proyectos de inversion,
vamos a hacer una revision profunda de los lineamientos,
de las reglas, de la normatividad, para hacer mas eficiente
el ejercicio del gasto publico en materia de inversion.

Hemos trabajado mucho en los Gltimos anos, pero hoy
tenemos que revisar con mayor profundidad estos linea-
mientos, estas reglas, para que las obras tengan el mayor
impacto posible.

Vamos a depurar todos los programas y proyectos de
inversion —como ya lo comenté—, vamos a tener una prio-
rizacion de aquellos proyectos que generen mayor rentabi-
lidad y vamos a impulsar de mejor manera la participacion
del sector privado en el ejercicio de estos programas y
proyectos de inversion.

Estan establecidas las fechas limite que tiene el gobierno
de la republica para entregar los avances que se van llevando
a cabo para la reingenieria del presupuesto 2016:

* El proximo | de abril se llevara a cabo la entrega del
documento que se conoce como pre-criterios gene-
rales de politica econémica; ahi vendra un esbozo de
cudl es la estimacion de los ingresos y de los gastos
para el proximo ejercicio fiscal, cudles son las estima-
ciones de las principales variables econémicas para el
cierre de este ejercicio y para el proximo ano fiscal;
es el primer entregable con el que inicia la discusion
del paquete econémico 2016.

» El dia 30 de junio se llevara cabo la presentacion de la
estructura programatica que se utilizara para el ejercicio
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del gasto publico en 2016. En ese documento se vera
reflejado este analisis que he comentado anteriormente
sobre qué programas fueron eliminados, qué programas
fueron fusionados y qué programas se van a utilizar de
manera mas eficiente para el préximo Presupuesto
de Egresos de la Federacion.

*  Como lo establece la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos,a mas tardar el 8 de septiembre
se presentara la propuesta del paquete econémico, con
toda la miscelanea del gasto publico que esto representa;
porque lo que estamos llevando a cabo es una revision,
también puntual, de los reglamentos, lineamientos, reglas
de operacion de como se ejerce el gasto publico,ya que
parte de la ineficiencia del gobierno esta en la burocracia
para ejercer los gastos publicos.Dado que vamos a tener
menores ingresos el proximo ano, tenemos que hacer
una revision puntual de todas las reglas de operacion
para poder hacer mas eficiente el ejercicio del gasto
publico en los proximos anos.

iQué se va a lograr con todas estas medidas, tanto las
preventivas en 2015 como lo que haremos para el ejercicio
fiscal 20162 Todo lo que estamos llevando a cabo tiene un
solo objetivo: proteger la economia de las familias mexica-
nas. Desde luego, también nos permitira construir un go-
bierno renovado, moderno, mas eficiente y capaz de gastar
menos; ajustar los programas gubernamentales a la nueva
realidad de nuestro pais; asi como cumplir con un objetivo
fundamental de este gobierno de la republica: contribuir
al ejercicio de los recursos publicos con transparencia y
rendicion de cuentas.

En todos los foros a los que voy invito a los par-
ticipantes a que ingresen a la pagina de transparencia
presupuestaria del gobierno de la republica. Ahi se puede
identificar cual es la evaluacion de todos los programas
presupuestarios, adonde se estan destinando los recursos
publicos e identificar de manera georreferenciada cada uno
de los programas y proyectos de inversion aprobados por
la Camara de Diputados.

Es un compromiso de la Secretaria de Hacienda y del
gobierno federal que cada peso que se ejerza sea de manera
transparente y apegada a la normatividad aplicable.



Gasto publico y Presupuesto
Base Cero en México

Abelardo Anibal Gutiérrez Lara*

El presupuesto es un instrumento del gobierno para promover la rendicion de cuentas
y la eficacia, y no solamente un vehiculo para la asignacion de recursos y el control de
gastos. Por tanto, en la actualidad ha cobrado fuerza su significado como piedra angular
de un buen gobierno.

El gasto publico
y sus clasificaciones

EI gasto publico se refiere al con-
junto de erogaciones que efecttan los
Poderes de la Union y las entidades
gubernamentales (el Ejecutivo, conside-
rando el gobierno federal, los estatales
y municipales y los poderes Legislativos y
Judicial, asi como los 6rganos autéono-
mos y el sector paraestatal) en el ejer-
cicio de sus funciones. La acepcion mas
generalizada es la que hace referencia
al gasto del Sector Publico Federal y es
la que se vincula directamente con la
politica de gasto publico.

La politica de gasto es la que orien-
ta al presupuesto gubernamental hacia

' Profesor-Investigador de la Division del
Sistema de Universidad Abierta y Educacion
a Distancia de la Facultad de Economia de la
UNAM. El autor agradece la colaboracion de
David Medina y Laureano Torres.

julio-agosto, 2015

el cumplimiento de determinados obje-
tivos de gobierno;esto es,le daa las en-
tidades publicas un orden de prioridad
en su gasto Y, sobre todo, la capacidad
de ejecucién de acciones encaminadas
a hacer realidad los programas com-
prometidos.Todo ejercicio de gobierno
requiere capacidad de ejecucién, la cual
no se limita a contar con determinados
programas o proyectos, sino que exige
de una capacidad real para financiar la
ejecucién de los mismos.

Para identificar el destino del
gasto y sus objetivos, se cuenta con
distintas formas de clasificacion del
presupuesto. Una de las divisiones
del gasto es la de Gasto programable
y gasto no programable. La primera se
refiere a las erogaciones plenamente
identificables con cada uno de los pro-
gramas del Presupuesto de Egresos de
la Federacion. Incluye las erogaciones
que realiza la administracién publica
central en la prestacion de servicios

(educacioén, salud, seguridad, entre
otros) y en inversion publica (carre-
teras, puertos, aeropuertos, entre
otros), asi como las asignaciones que
las entidades paraestatales de control
presupuestario directo destinan a la
produccion de bienes y servicios que
contribuyen a la oferta global de los
mismos (electricidad, petroleo, entre
otras) (Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico [SHCP], 2014). La segunda
contempla las erogaciones que no se
identifican con un programa especifico;
se trata de recursos que se destinan al
cumplimiento de obligaciones y apoyos
determinados por la ley,como la deuda
publica, las participaciones a entidades
federativas y municipios, entre otros;
es decir, es una erogacion que no se
vincula de manera directa con la ope-
racion del gobierno federal'.

' Histéricamente, la mayor cantidad de gasto
es absorbido por el gasto programable, 75 a 80

El Cotidiano 192 e m



Otra forma de clasificar los recursos es a través de las
denominadas dimensiones del gasto, que son la Funcional
(¢para qué se gastal?), la Administrativa (;quién gasta?) y la
Econdémica (;en qué se gasta?).

La clasificacion Funcional (véase Cuadro |) agrupa los
gastos seglin los objetivos socioeconémicos que persiguen
los entes publicos, esto es de acuerdo con el propésito al
que se destina el gasto. Se distinguen las funciones de Go-
bierno, Desarrollo Social, Desarrollo Econémico y Otras.

Cuadro |
Clasificacion Funcional del gasto publico
1. Gobierno
1.1 Legislacion
1.2 Justicia

1.3 Coordinacion de la Politica de Gobierno
1.4 Relaciones Exteriores

1.5 Asuntos Financieros y Hacendarios

1.6 Defensa

1.7 Asuntos de Orden Publico y de Seguridad
1.8 Investigacion Fundamental (Basica)

1.9 Otros Servicios Generales

2. Desarrollo Social

2.1 Proteccion Ambiental

2.2 Vivienda y Servicios a la Comunidad

2.3 Salud

2.4 Recreacion, Cultura y Otras Manifestaciones Sociales
2.5 Educacién

2.6 Proteccion Social

2.7 Otros Asuntos Sociales

3. Desarrollo Econémico

3.1 Asuntos Econémicos, Comerciales y Laborales en General

3.2 Agropecuaria, Silvicultura, Pesca y Caza

3.3 Combustibles y Energia

3.4 Mineria, Manufacturas y Construccion

3.5 Transporte

3.6 Comunicaciones

3.7 Turismo

3.8 Investigacion y Desarrollo Relacionados con Asuntos Econémicos
3.9 Otras Industrias y Otros Asuntos Econémicos

4. Otras

4.1 Transacciones de la Deuda Publica/Costo Financiero de la
Deuda

4.2 Transferencias, Participaciones y Aportaciones entre Diferentes
Niveles y Ordenes de Gobierno

4.3 Saneamiento del Sistema Financiero

4.4 Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores

Fuente: Elaborado con informacién del Conac?.

por ciento, mientras que al gasto no programable se destinan entre 20 y
25 por ciento (Gutiérrez, 2013).

2 El 31 de diciembre de 2008 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion la Ley General de Contabilidad Gubernamental, con el objetivo
de establecer los criterios generales para la contabilidad gubernamental y
la emision de informacion financiera de los entes publicos, para armonizar
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La Funcién Gobierno comprende las acciones propias
de la gestion gubernamental, tales como la administracion de
asuntos de caracter legislativo, procuracion e imparticion
de justicia, asuntos militares y seguridad nacional; asuntos
con el exterior, asuntos hacendarios, politica interior, orga-
nizacién de los procesos electorales, regulacion y normati-
vidad aplicable a los particulares y al propio sector publico
y la administracion interna del sector publico.

La Funcion de Desarrollo Social incluye los programas,
actividades y proyectos relacionados con la prestacién de
servicios en beneficio de la poblacion, con el fin de favorecer
el acceso a mejores niveles de bienestar, como servicios
educativos, recreacion, cultura y otras manifestaciones so-
ciales, salud, proteccién social, vivienda, servicios urbanos
y rurales basicos, asi como proteccion ambiental.

La Funcion de Desarrollo Econémico comprende
los programas, actividades y proyectos relacionados con
la promocion del desarrollo econémico y fomento a la
produccion y comercializacion agropecuaria, agroindustrial,
acuacultura, pesca, desarrollo hidroagricola y fomento
forestal, asi como la produccion y prestacion de bienes y
servicios publicos, en forma complementaria a los bienes
y servicios que ofrecen los particulares3.

En la clasificacion Funcional, los rubros a los que se
destinan los mayores recursos dentro de la Funcidon de
Desarrollo Social son a la educacion, la salud y la seguridad
social;en materia de Desarrollo Econdmico los recursos se
concentran en la Subfuncién de Energia, y por lo que toca
a las funciones de Gobierno prevalecen los recursos para
al Orden, Seguridad y Justicia.

La clasificacion Administrativa del gasto (véase
Diagrama |) permite identificar a los ejecutores del mismo,
es decir; a las unidades administrativas a través de las cuales
se realiza la asignacion, gestion y rendicion de los recursos
financieros publicos, asi como establecer las bases institu-
cionales y sectoriales para la elaboracién y analisis de las
estadisticas fiscales, organizadas y agregadas, mediante su
integracion y consolidacion. Ademas, delimita el ambito

el registro y la fiscalizacion de los activos, pasivos, ingresos y gastos, y, en
general, para contribuir a medir la eficacia, economia y eficiencia del gasto
e ingreso publicos. No es sino hasta el 10 de junio de 2010, que se publicé
el “Acuerdo por el que se emite la clasificacion funcional del Gasto”, que
después de ciertas modificaciones y aprobaciones por parte del Conac,
establecio los tres niveles de desagregacion (Finalidad, Funcion y Subfun-
cién), los cuales comenzaron a operar en 2012 (Conac, 2010).

’la mayor parte del gasto se ha destinado a funciones de Desarrollo
Social, que han pasado de 61% en el aho 2000 a 58% en 2012; el gasto en
Desarrollo Econémico ha pasado de 26 a 33% en el mismo periodo;y en
lo que corresponde a las funciones de Gobierno, han pasado de 13 a 9%
(véase Gutiérrez, 2013).



de Sector Publico de cada orden de gobierno y, por ende,

los alcances de su probable responsabilidad fiscal y cuasi

fiscal (Conac, 201 1). .
Esta clasificacion permite: .

» Distinguir los sectores, subsectores y unidades insti-
tucionales a través de los cuales se realiza la provision
de bienes y servicios publicos, la redistribucion del
ingreso, la inversion publica y la asignaciéon de recursos
financieros publicos, mediante el presupuesto.

Diagrama |

Dar seguimiento al ejercicio del Presupuesto de Egresos
de cada ente publico.

Posibilita la evaluacion del desempeno institucional.
Consolidar las transacciones financieras de los distintos
ordenes de gobierno.

Los criterios de asignacion de los recursos estan dados

a partir de la centralidad y la autonomia de las dependencias,
entidades, 6rganos y poderes, por tanto, podemos concen-
trarlos en cuatro rubros distintos.

Clasificacion Administrativa del gasto publico
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La clasificacion Econémica registra los recursos que van
al gasto corriente y al gasto de capital (véase Diagrama 2).
La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico define al gasto
corriente como una erogacién que realiza el sector publico
Y que no tiene como contrapartida la creacion de un activo,
sino que constituye un acto de consumo;esto es, los gastos
que se destinan a la contratacién de los recursos humanos
y a la compra de los bienes y servicios necesarios para el
desarrollo propio de las funciones administrativas (SHCP,
2014). Este tipo de gasto se utiliza para realizar actividades
ordinarias o de prestacion de servicios de caracter regular
y permanente, de conservacion y mantenimiento menor.
Ademas, incluye los gastos destinados a la investigacion y
desarrollo,debido a que no producen beneficios concretos
y generalmente no estan incorporados en los activos fisicos
de las dependencias y entidades.

acrecentar y preservar los activos fisicos patrimoniales o
financieros de la nacion. También se incluye el gasto des-
tinado a cubrir la amortizacion de la deuda derivada de la
contratacién de créditos o de financiamientos al gobierno
federal por instituciones nacionales o extranjeras.

El proceso presupuestario

Conforme con el mandato constitucional, el gobierno federal
esta obligado a elaborar dentro de los primeros seis meses
de su gestion su propuesta de Plan Nacional de Desarrollo
(PND). De este modo, en el marco del Sistema Nacional de
Planeacion Democritica, se definen las lineas generales
de gobierno que seguira la administracién; de éstas se deben
desprender los programas sectoriales que ejecutaran las
diferentes secretarias y areas de la administracion publica

Diagrama 2
Clasificacion Econémica del gasto publico

| Clasificacion Econdmica del gasto total |

| Gastos corrientes

Gastos de capital |

Gastos de consumo de los entes del gobierno general/ gastos de
exploracion de las entidades empresariales

Remuneraciones

Compra de bienes y servicios

Variaciéon de existencias (Disminucion [+] Incremento [-])
Depreciacion y amortizacion (consumo de capital fijo)
Estimaciones por deterioro de inventarios

Impuestos sobre los productos, la produccion y las importacio-
nes de las entidades empresariales

Prestaciones de la Seguridad Social

Gastos de la propiedad

Intereses

Gastos de la propiedad, distintos de intereses

Subsidios y subvenciones a empresas

Transferencias, asignaciones y donativos corrientes otorgados
Impuestos sobre los ingresos, la riqueza y otros a las entidades
empresariales publicas

Participaciones

Provisiones y otras estimaciones

Construcciones en proceso

Activos fijos (formacion bruta de capital fijo)

Incremento de existencias

Objetos de valor

Activos no producidos

Transferencias, asignaciones y donativos de capital otorgados

Inversiones financieras realizadas con fines de politica econdémica

Fuente: Elaboracion con informacion del Diario Oficial de la Federacion.

Por otro lado, corresponde al gasto de capital las
asignaciones destinadas a la creacion de bienes de capital y
conservacion de los ya existentes, a la adquisicion de bienes
inmuebles y valores, asi como a los recursos transferidos
a otros sectores para los mismos fines, que contribuyen a
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federal. Como los programas sectoriales son mas especi-
ficos que el plan, cada uno de ellos abarca un conjunto de
proyectos de acciones de gobierno que deberan cumplir con
determinados objetivos particulares y que siempre habran de
estar alineados con los objetivos generales del plan.



Sin embargo, esta definicion integral de politicas publi-
cas debe traducirse en acciones especificas, en hechos de
gobierno para los que se requiere recursos presupuestales.
Asi, el proceso de planeacion y programacion debe de verse
reflejado en el presupuesto, de manera que las prioridades
del plan y, por tanto, de los programas cuenten con un
sustento presupuestal.

El documento central para la definicion del gasto es
el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién
(DPEF), el cual refleja las prioridades que se busca atender
con los recursos publicos, es decir, las erogaciones que se
realizaran durante el periodo comprendido del |° de enero
al 31 de diciembre de cada afio;ademas, contiene criterios
utilizados por las diferentes instancias para decidir el destino
de los recursos publicos, asi como su importancia para el
buen funcionamiento y desarrollo del pais.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) detalla
el monto y el destino de los recursos publicos que el gobier-
no federal aplicara cada afio, buscando siempre un equilibrio
entre lo que recibe y lo que se gasta, asi como cumplir con
lo establecido en el Articulo 134 de la Constitucion, el cual
establece que “los recursos econémicos que dispongan la
Federacion, los estados, los municipios, el Distrito Federal
y los érganos politico-administrativos, se administraran con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para
los objetivos a los que estén destinados”.

El proceso presupuestario es un sistema de reglas y pro-
cedimientos que rigen la toma de decisiones en materia presu-
puestaria, con la finalidad de elaborar el PEF (véase Cuadro 2).

Después de que el Ejecutivo federal entrega al Congre-
so de la Union el paquete econdmico, se somete al andlisis y,
en su caso, modificacion. En lo que respecta a la iniciativa
de la Ley de Ingresos, la Camara de Diputados tiene hasta
el dia 20 de octubre para aprobarla y remitirla a la
Camara de Senadores, quienes tienen como fecha limite
el 31 de octubre.Una vez que ha sido aprobado por ambas
camaras, la iniciativa se convierte en ley.

Una vez determinados los ingresos que se captaran, se
somete al analisis el Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion, el cual técnicamente no es una ley sino
un decreto. El Articulo 74 fraccion IV de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que
“es facultad exclusiva de la Camara de Diputados: aprobar
anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
previo examen, discusion Yy, en su caso, modificacion del
proyecto enviado por el Ejecutivo federal, una vez apro-
badas las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse
para cubrirlo”.

La ocDE (2009) senala que, a pesar de que la Camara
de Diputados tiene la facultad de modificar el proyecto de
presupuesto, existen algunas limitaciones, por ejemplo, no
puede cambiar la estructura programatica; no puede negar
el financiamiento de gastos que el Ejecutivo esta obligado a
hacer legal o constitucionalmente, como las transferencias
federales o el gasto en fondos y programas sociales;asimis-
mo, sélo puede aumentar el gasto si se identifican fuentes
adicionales de financiamiento, para lo cual posee la facultad
de modificar las proyecciones de ingresos y el precio del

Cuadro 2
Calendario de formulacion del Presupuesto

| Fecha

Accion

| de abril
Junio y julio
Julio

da y Crédito Publico.
Julio
Julio

circular de presupuesto anual).
| a 4 de agosto

Il a 22 de agosto
Crédito Publico.

25 de agosto

El Ejecutivo presenta al Congreso las proyecciones macroeconémicas del siguiente ejercicio fiscal.
Las secretarias comienzan a redactar sus propuestas de Presupuesto.

Las secretarias deben presentar sus proyectos multianuales de inversion a la Secretaria de Hacien-

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico establece el tope agregado para el Presupuesto.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico circula el manual para programar y presupuestar (la

La Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico comunica los topes por sector a las secretarias.

Las secretarias presentan sus presupuestos de manera electrénica a la Secretaria de Hacienda y

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico integra la propuesta de presupuesto.

25 de agosto a 8 de septiembre  Se realizan las revisiones finales antes de presentar el presupuesto al Congreso.

Fuente: Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
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petroleo dentro del intervalo de la formula establecida en
la Reforma Fiscal del 2007 para la obtencion de ingresos
adicionales. Cualquier modificacién debe ubicarse dentro
de la regla del presupuesto balanceado (Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos [OCDE],
2009: 82).

La Camara de Diputados tiene como fecha limite
para la aprobacion del PEF el |15 de noviembre. Excepto
en los anos en que inicie su encargo, el Ejecutivo Federal
hara llegar a la Camara la iniciativa de Ley de Ingresos y
el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre. El Cuadro 3
resume el proceso.

adecuaciones comprendidas en la normatividad o adelantos
en la erogacidon con previa autorizacion de la SHCP. Los
rezagos en la aplicacion del gasto son sujetos al retiro de
recursos por parte de la SHCP y al posible fincamiento
de responsabilidades.

La Estructura Programatica del gasto

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacenda-
ria (LFPyRH), en el Articulo 2 fraccion XXil, define la Estructura
Programdtica como el conjunto de categorias y elementos
programaticos ordenados en forma coherente, el cual
precisa las acciones que efecttan los ejecutores de gasto

programas nuevos.

8 de septiembre

Presupuesto de Egresos.
20 de octubre

31 de octubre

15 de noviembre

| de enero Comienza el ejercicio fiscal.

Cuadro 3
Calendario de aprobacion del Presupuesto
Fecha Accion
| de abril El Ejecutivo presenta las proyecciones macroeconémicas preliminares del siguiente ejercicio fiscal.
30 de junio El Ejecutivo presenta la estructura programatica del Presupuesto, incluyendo las propuestas de

El Ejecutivo presenta al Congreso el proyecto de Presupuesto de Gasto y de Ley de Ingresos.

La Comision de Presupuesto de la Camara de Diutados comienza con las audiencias sobre el

La Camara de Diputados aprueba el Presupuesto de Ingresos.
El Senado aprueba la Ley de Ingresos.

La Comision de Presupuesto recibe comentarios de las Comisiones Sectoriales de la Camara baja,
vota las enmiendas propuestas al Presupuesto y lo somete al voto del pleno de la Camara.

La Camara de Diputados aprueba el Presupuesto de Egresos.

Fuente: Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Ejecucion del gasto publico

Una vez aprobado el PEF, la SHCP, dentro de los diez dias
siguientes, emite lineamientos para el gasto de cada se-
cretaria. Los organismos tienen |5 dias después de ser
notificados para concluir la revision de los lineamientos.
El presupuesto se registra en un sistema llamado Sistema
Integral de Administracion Financiera Federal (SIAFF). Cada
secretaria de Estado nombra personal para que acceda al
sistema y opere el presupuesto. El ingreso y los gastos se
programan mensualmente (OCDE, 2009: 92).

Una vez aprobado el PEF,a lo largo del afo las diferentes
dependencias gubernamentales ejercen el gasto publico
en acciones efectivas de programas especificos y en la
provision de bienes y servicios publicos. Pueden realizarse
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para alcanzar sus objetivos y metas de acuerdo con las
politicas definidas en el Plan Nacional de Desarrollo y en
los programas y presupuestos; ademas, ordena y clasifica
las acciones de los ejecutores de gasto para delimitar la
aplicacion del mismo, y permite conocer el rendimiento
esperado de la utilizacion de los recursos publicos.

La clasificacion programatica permite conocer con
precision el destino del gasto por funciones, dependencias
ejecutoras y programas especificos; de esa forma, es posible
identificar qué funciones y programas prioritarios se apoyé
en mayor medida.

La SHCP, a mas tardar el 30 de junio de cada afio, debe
remitir a la Camara de Diputados la estructura programa-
tica a emplear en el proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion.



Diagrama 3
Estructura integral de la clave presupuestaria

Estructura administrativa:
Ramo / Unidad Responsable

Estructura Programatica:

Finalidades
Funcion

Subfuncién

Categorias
programaticas:

Elementos
programaticos:

Estructura econdémica:
Objeto de gasto

Tipo de gasto
Fuente de financiamiento

Actividad institucional

Programa prespuestario

Matriz de indicadores
(Unidad responsable)
Objetivo
Indicador
Meta

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

La estructura programatica especifica el tipo y na-
turaleza de las actividades gubernamentales a través de
categorias programaticas, y determina la finalidad hacia la
cual se dirigen los recursos publicos. Asimismo, permite
identificar los resultados o impactos socioeconémicos que
se derivan de la aplicacion de las politicas publicas, a través
de los distintos bienes y servicios que se generan.

Los elementos programaticos son atributos que estan
asociados a cada una de las categorias de la Estructura Progra-
matica y tienen el propésito de llevar a cabo la medicion del
desempefio de las dependencias y entidades en el cumplimien-
to de sus objetivos. Sus componentes son los siguientes:

e Objetivo: describe el proposito a alcanzar

* Meta: es la expresion concreta del cumplimiento del
objetivo general que se traduce en un objetivo especi-
fico.

* Indicador de Resultados: instrumento para la medicién
del cumplimiento planteado; se expresa en indicadores
cuantitativos o cualitativos.

* Dimension: identifica el tipo de indicador en funcién
de la metodologia para su medicién; en general, los
indicadores podran ser cuantificables (cualitativo) y
expresaran en la férmula y en la meta especifica las
variables y valores para la medicion.

e Formula: expresa la relacion entre dos o mas variables,
que permite establecer parametros de resultados.

* Universo de Cobertura: determina la poblacién objetivo;
define también el alcance de la meta que se pretende

obtener (aspectos macroeconémicos, 6rdenes de go-
bierno, ambitos administrativos, entre otros).

* Unidad de Medida: son los elementos, componentes o
variables del universo de cobertura.

* Meta Especifica: es la valoracion numérica que la depen-
dencia o entidad propone obtener para cada uno de sus
Indicadores de Resultados, con base en el presupuesto
asignado.

La Estructura Programatica debe elaborarse teniendo
en cuenta distintos aspectos (Saldana, s/f):

* Primero. Se deben identificar claramente las funciones
fundamentales que se realizan, como los sectores en
los que se desarrolla la accion, para poder eliminar
duplicidades de funciones y facilitar la programacion
de actividades principales o basicas de la dependencia.

» Segundo.|dentificar las funciones especificas del organis-
mo para presentarlas de forma coherente al momento
de negociar el presupuesto.

* Tercero. Mejorar los métodos de administracién y los
sistemas de control de gestion.

Presupuesto de Egresos de la Federacion
Con base en lo anterior, el Presupuesto de Egresos de la
Federacion establece el ejercicio, el control y la evaluacion

del gasto publico federal para el ejercicio fiscal corres-
pondiente.
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El Anexo | del Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion contiene las cifras generales de lo que se estima
gastar en el aho.

Resumen del Anexo | del Presupuesto de Egresos de la Federacién 2015
Concepto PEF 2015

A: Ramos Auténomos 89,597,306,659
Ramo: 40 INEGI 8,498,664,643
Ramo: 32 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 2,526,869,053
B: Ramos Administrativos 1,184,295,075,588
C:Ramos Generales 2,223,544,794,570
D: Entidades Sujetas a Control Presupuestario Directo 706,453,937,895
E: Empresas Productivas del Estado 923,525,227,774
Neteo: Resta de: a) aportaciones ISSSTE del Gobierno Federal y de los Poderes y Ramos Auténomos; b) subsidios y

transferencias a las entidades de control directo en la Administracion Publica Federal. 443,764,476,182
Gasto Neto Total 4,694,677,400,000

Ramos Administrativos del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2015

Concepto PEF 2015
B: Ramos Administrativos 1,184,295,075,588
Presidencia de la Republica 2,296,227,033
Gobernacion® 77,066,321,870
Relaciones Exteriores 8,100,492,264
Hacienda y Crédito Publico 45,691,868,766
Defensa Nacional 71,273,654,718
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 92,141,837,916
Comunicaciones y Transportes 126,146,236,133
Economia 20,908,076,670
Educacion Publica 305,057,143,549
Salud 134,847,592,069
Marina 27,025,522,576
Trabajo y Prevision Social 5,134,572,415
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 22,050,892,608
Medio Ambiente y Recursos Naturales 67,976,702,425
Procuraduria General de la Republica 17,029,485,877
Energia 3,088,826,125
Desarrollo Social 114,504,009,056
Turismo 6,844,915,366
Funcién Publica 1,483,947,925
Tribunales Agrarios 1,039,948,451
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal 130,090,904
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 33,706,667,621
Comision Reguladora de Energia 400,000,664
Comision Nacional de Hidrocarburos 350,042,587
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Resumen del Anexo | del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2015

A: Ramos auténomos 89,597,306,659
Gasto programable
0l Poder Legislativo 13,398,337,841
Camara de Senadores 4,019,177,269
Camara de Diputados 7,339,166,195
Auditoria Superior de la Federacion 2,039,994,377
03 Poder Judicial 51,769,068,710
Suprema Corte de Justicia de la Nacion 4,654,922,804
Consejo de la Judicatura Federal 44,052,127,906
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion 3,062,018,000
22 Instituto Nacional Electoral 18,572,411,236
35 Comision Nacional de los Derechos Humanos 1,465,956,043
41 Comision Federal de Competencia Econémica 478,332,005
42 Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion 1,020,000,000
43 Instituto Federal de Telecomunicaciones 2,000,000,000
44 Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos 893,200,824
Ramo: 40 Informacion nacional estadistica y geogrdfica
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia 8,498,664,643
Ramo: 32 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 2,526,869,053
Ramo En proceso de creacion: |/
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 490,604,860

B: Ramos administrativos

1,184,295,075,588

Gasto programable

02 Oficina de la Presidencia de la Republica 2,296,227,033
04 Gobernacion 77,066,321,870
05 Relaciones Exteriores 8,100,492,264
06 Hacienda y Crédito Publico 45,691,868,766
07 Defensa Nacional 71,273,654,718
08 Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 92,141,837,916
09 Comunicaciones y Transportes 126,146,236,133
10 Economia 20,908,076,670
I Educacion Pablica 305,057,143,549
12 Salud 134,847,592,069
13 Marina 27,025,522,576
14 Trabajo y Prevision Social 5,134,572,415
15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 22,050,892,608
16 Medio Ambiente y Recursos Naturales 67,976,702,425
17 Procuraduria General de la Republica 17,029,485,877
18 Energia” 3,088,826,125
20 Desarrollo Social 114,504,009,056
21 Turismo 6,844,915,366
27 Funcién Publica 1,483,947,925
31 Tribunales Agrarios 1,039,948,451
37 Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal 130,090,904
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 33,706,667,621
45 Comision Reguladora de Energia 400,000,664
46 Comision Nacional de Hidrocarburos 350,042,587
Continda. ..
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C: Ramos generales

2,223,544,794,570

Gasto programable

19 Aportaciones a Seguridad Social 501,627,340,000
23 Provisiones Salariales y Econémicas 127,306,879,801
2 Prewsn?n'es y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Basica, Normal, 46,880,165.260
Tecnolégica y de Adultos
33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 591,357,166,754
Gasto no programable
24 Deuda Publica 322,038,550,278
28 Participaciones a Entidades Federativas y Municipios 607,130,090,356
29 Erogaciones para las Operaciones y Programas de Saneamiento Financiero 0
30 Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores 16,254,601,121
34 Erogaciones para los Programas de Apoyo a Ahorradores y Deudores de la 10,950,001,000
Banca
D: Entidades sujetas a control presupuestario directo 706,453,937,895

Gasto programable

GYN Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado” 208,758,619,781
GYR Instituto Mexicano del Seguro Social 497,695,318,1 14
E: Empresas productivas del estado® > 923,525,227,774

Gasto programable

TOQ Comision Federal de Electricidad 314,456,548,542
TZZ Petréleos Mexicanos (Consolidado) 540,580,079,232
Gasto no programable
Costo Financiero, que se distribuye para erogaciones de: 68,488,600,000
TOQ Comision Federal de Electricidad 14,500,000,000
TZZ Petroleos Mexicanos (Consolidado) 53,988,600,000

Gasto neto total

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

443,764,476,182
4,694,677,400,000

I/ El importe sefalado no se suma al total, ya que se encuentra contenido en el Ramo 20 Desarrollo Social. Su clasificacién en el apartado de Ramos
Auténomos queda supeditada a la formalizacion correspondiente en materia presupuestaria.

2/ Incluye recursos por 190.0 millones de pesos para el Centro Nacional de Control de Gas Natural, asi como 190.0 millones de pesos para el Centro
Nacional de Control de Energia.

3/ Incluye recursos para la creacion de 4,000 plazas de la Rama Médica, Paramédica y Grupos Afines, las cuales se destinaran Unicamente a fortalecer
los servicios de salud que se prestan a los derechohabientes del ISSSTE.

4/ Esta clasificacion corresponde a los cambios derivados de la expedicion de las nuevas leyes de Petréoleos Mexicanos y de la Comision Federal de
Electricidad con fundamento en el Articulo 2 de las leyes respectivas.

5/ Monto neto sin incluir erogacion alguna por concepto de aprovechamientos, ni transferencia del Gobierno Federal para el otorgamiento de subsi-

dios.

Fuente: Elaborado con cifras del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2015.

Siguiendo a Gonzalez Lopez (2014), quien hace una sintesis
de lo planteado por diversos especialistas sobre la formulacion
y la ejecucion del presupuesto (Chavez, 2000; Chapoy, 2003;
Burbano y Ortiz, 1995;Sedas, 1994), todo presupuesto es, por
un lado, la expresion en cifras de los gastos planeados para un
periodo futuro y, por el otro, la estimacion de los recursos
previstos para cubrirlos, e implica tanto la autorizacion para
efectuar las erogaciones como el limite de éstas.

Por ello,como el proceso presupuestal define los alcan-
ces de la politica publica al establecer el margen de accién
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gubernamental, se han desarrollado diferentes alternativas
para definir su estructura, monto y destino.

El presupuesto tradicional

Un ejemplo es el presupuesto tradicional, el cual no fue
resultado de un proceso de andlisis, sino de una experiencia
repetida a lo largo del tiempo;sus procedimientos y propo-
sitos no fueron postulados tedricamente en un determinado
momento e implantados siguiendo un acuerdo, sino pro-



ducto de una evolucion que obligd a hacer las adecuaciones
que las circunstancias iban haciendo necesarias.

El presupuesto tradicional solamente tomaba en
consideracion el periodo de doce meses para el que era
preparado;se basaba en incrementar lo ya gastado en el aho
anterior. De acuerdo con las nuevas erogaciones previstas,
se empleaba para planear y controlar las entradas y salidas
de efectivo, y se estructuraba con base en partidas que
agrupaban conceptos idénticos, fragmentaba las decisiones
en segmentos; se apoyaba en lo ya ocurrido y no en lo que
era modificable en el futuro e indiferente a los objetivos.

De acuerdo con las necesidades que debia satisfacer y
con lo que se planeaba hacer para solventarlas, cada depen-
dencia identificaba sus planes de trabajo ya en operacion,y
con base en ellos proponia su ampliacion y presentaba sus
estimaciones hasta completar el proyecto de presupuesto
de la totalidad de la dependencia.

Sin embargo, a partir de la segunda mitad del siglo pa-
sado, esa forma de presupuestar empezo a ser cuestionada,
pues sus partidas no equivalian a programas; se catalogaba
como irracional porque relacionaba insumos en lugar de
resultados; existia falta de previsién porque cubria un ano
y no varios de ellos.

El Presupuesto por Programas

El Presupuesto por Programas implica establecer las
acciones que habran de realizarse para alcanzar los fines
previstos y determinar los medios para conseguir dichas
metas, en concordancia con las lineas generales del Plan
Nacional y de los programas especificos. En los hechos
se invierte el flujo de informacién y la toma de decisio-
nes en relacion con el presupuesto tradicional. Es decir,
antes de emitir la solicitud de los programas anuales con
el calculo de su costo, se cuenta con una decision que
establece la politica general de gasto y el plan general
de trabajo que han de seguirse. Determinada la politica
general de gasto, los programas y su presupuesto deben
alinearse a ella.

Uno de los principales objetivos del Presupuesto por
Programas es presupuestar con base en la evaluacion y for-
mulacion consciente de las metas a alcanzar, estableciendo
explicitamente los programas presupuestales mas relevan-
tes para ello. Esto ayuda a que el presupuesto identifique los
recursos que se destinan a los programas presupuestales
establecidos y se pueda evaluar la racionalidad del gasto.

La finalidad del Presupuesto por Programas es propor-
cionar informacion presupuestal orientada a resultados y

con una perspectiva a corto plazo que permita una asigna-
cion mas eficaz de los recursos.

A diferencia de los presupuestos tradicionales, en los
que primero se asignan los recursos y luego se determina su
destino final, el Presupuesto por Programas hace hincapié en
la naturaleza de los resultados que han de obtenerse,como
las metas, los objetivos y los productos o servicios.

El Presupuesto por Programas posibilita realizar medi-
ciones de lo alcanzado respecto de lo programado y calificar,
conforme a indicadores previamente concertados, el grado
de avance en una planeacion de mas largo plazo. Sin embar-
g0, la calificacion de los resultados depende frecuentemente
del establecimiento de metas que son relativamente faciles
de alcanzar, no considera valoraciones de costo/beneficio
o son usualmente revisadas si los propositos y objetivos
de la politica publica han cambiado por adecuaciones a las
circunstancias.

El Presupuesto Basado en Resultados
(peR)*

El presupuesto es también un instrumento del gobierno
para promover la rendicion de cuentas y la eficacia, y no
solamente un vehiculo para la asignaciéon de recursos vy el
control de gastos. Por tanto, en la actualidad ha cobrado
fuerza su significado como piedra angular de un buen
gobierno.

Desde la década de los noventa, muchos paises de
la OCDE han reformado sus procesos presupuestarios,
pasando de un modelo basado en los insumos, el mando
y el control, a un enfoque mas descentralizado dirigido a
la obtencién de resultados tangibles en términos de ren-
dimiento y resultados que han promovido la asignacion
de recursos y la eficacia operativa de los sistemas de
administracion financiera publica.

Por otro lado, los ciudadanos se concentran cada vez
mas en los resultados y, por la misma razoén, los gobier-
nos estan mas preocupados por producir los resultados
concretos tan valorados por sus electores. El PBR consiste
en el uso adecuado de la informacién por parte de los
principales actores, en cada etapa del ciclo presupuestario,
para informar sus decisiones relativas a la asignacion de
recursos y mejorar la eficiencia en el uso de los recursos.
El PBR tiene tres caracteristicas distintivas:

I. Sus bases son el desarrollo de sistemas confiables
de gestion de la informacion que sustenten las cuatro fases

* SHeP, s/f.
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del ciclo presupuestario: preparacion, aprobacion, ejecucion
y auditoria.

2. El objetivo general de la presupuestacion basada en
resultados es mejorar la calidad del gasto publico a través
de una mejor asignacidon de recursos, consistente con
objetivos politicos y sociales, asi como lograr una mayor
eficiencia en su uso.

3.El objetivo intermedio es que la informacion sobre el
desempeno esté disponible para los tomadores de decisio-
nes, de tal manera que puedan ligarla, en términos generales,
con la planeacion y acciones de gestion y con decisiones
informadas por las mediciones del desempefio y de otras
fuentes de informacion, como experiencia, informacion
cualitativa y prioridades politicas, entre otras.

De esta manera, se conoce en qué se gasta Y, sobre
todo, qué resultados se obtienen con la utilizaciéon del
presupuesto.

También implica que se ajusten y fortalezcan los me-
canismos de coordinacién entre los responsables de la
ejecucion de las actividades y programas presupuestarios,
y las areas de planeacién, evaluacién, presupuesto, con-
trol y vigilancia. Asimismo, se establecen diversas acciones
de mejora continua y el compromiso de los funcionarios
publicos.

El disefio del Presupuesto Basado en Resultados (PBR)
tiene también un componente que refuerza el vinculo entre
el proceso presupuestario con las actividades de planeacion,
asi como con las de ejecucion y evaluacidn de las politicas,
programas e instituciones publicas, es el Sistema de Eva-
luacion del Desempeiio (SED)S.

Conforme al diseno difundido por la SHCP, el enfoque
del SED esta basado en la Gestion para Resultados (GpR),
que es un modelo de cultura organizacional, directiva y
de gestion que pone énfasis en los resultados y no en los
procedimientos.Tiene interés en cémo se realizan las cosas,
aunque cobra mayor relevancia en qué se hace, qué se logra
y cual es su impacto en el bienestar de la poblacion.

® Conforme a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, el Sistema de Evaluacion del Desempefio es el conjunto de
elementos metodolégicos que realizan una valoracion objetiva del
desempefo de los programas. El articulo |10 de la referida establece
que la evaluacion del desempefio se realizara a través de la verificacion
del grado de cumplimiento de objetivos y metas, con base en indicado-
res estratégicos y de gestion que permitan conocer los resultados de la
aplicacion de los recursos publicos federales, identificando la eficiencia,
economia y la calidad en la Administracion Publica Federal, asi como el
impacto social del ejercicio del gasto publico, la satisfaccion del ciudadano y
el cumplimiento de los criterios de legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia,
economia, racionalidad, austeridad, transparencia, control, rendicion de
cuentas y equidad de género.
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La GpR tiene cinco principios, los cuales forman la base
para una administracion del desempeno sélida:

I) Centrar la metodologia en los resultados.

2) Alinear las actividades de planeacion, programacion,
presupuestacion, monitoreo y evaluacién con los re-
sultados previstos.

3) Mantener el sistema de generacion de informes de
resultados lo mas sencillo, econémico y facil de usar.

4) Gestionar para y no por resultados.

5) Usar la informacion de resultados para el aprendizaje
administrativo y la toma de decisiones, asi como para
la informacion y rendicion de cuentas.

Para facilitar la conceptualizacion, diseno, ejecucion,
monitoreo y evaluacién de los programas basados en GpR,
se desarroll6 la Metodologia de Marco Logico (MML) y su
resultado expresado principalmente en la Matriz de Indica-
dores para Resultados (MIR). La MML es una herramienta de
planeacién que alinea los objetivos de los programas presu-
puestarios a los objetivos estratégicos de las dependencias
y entidades, a los objetivos de los programas derivados del
PND y a los objetivos del mismo.

La aplicacién de la MML identifica los problemas y a los
involucrados, permite analizar la situacion a resolver, obliga
a la definicion de sus objetivos, indicadores y metas, y facilita
la evaluacion de sus resultados.

La MIR, como herramienta de planeacion estratégica,
presenta la informacién de los objetivos de los programas
y su alineacién; describe los bienes y servicios que se apor-
taran a la sociedad; incorpora los indicadores; y considera
riesgos y contingencias. Lo mas importante es que, con-
forme a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, son los resultados los que se deberan tomar
en cuenta para la programacion y presupuestacion del
gasto publico. Programas con magros resultados dejarian
de ser financiados.

Para cumplir con lo anterior, la SHCP, la SFP y el Coneval,
en el ambito de sus respectivas competencias, emiten los
lineamientos generales para la evaluacion de los Programas
Federales de la Administracion Pablica Federal y las reco-
mendaciones correspondientes.

Este proceso requiere la revision meticulosa de los
objetivos de los programas y proyectos previstos,asi como
la correcta definicion de los criterios e indicadores para la
evaluacion de los resultados. En esta idea también el se-
guimiento —para verificar y corregir a tiempo— se vuelve
indispensable, asi como la aplicacion de sanciones por



irregularidades o el incumplimiento de metas por parte de
los 6rganos internos de control y la Auditoria Superior
de la Federacion.

Un elemento adicional que la ley establece para mejorar
la evaluacion de resultados es el proceso de homologacion
de criterios contables para el registro de la informacién y
la medicion de los avances; esto es llevado a nivel federal
como el proceso de armonizacién contable. Este es otro
de los mecanismos que acompana al SED.

El Presupuesto Base Cero

El Presupuesto Base Cero es una modalidad de la presu-
puestacion programatica que consiste en que cada ejercicio
presupuestal debe considerarse como si fuese el afio cero,
el ano de inicio de todos los proyectos, sin aceptar por
inercia lo erogado en el afio anterior como algo necesario,
sino analizando y justificando todos los recursos solicitados
como si la tarea fuese totalmente nueva.

El Presupuesto Base Cero es un proceso analiticamente
estructurado que permite tomar decisiones sobre la asig-
nacion de recursos con base en objetivos determinados
para cada nuevo periodo, asi como en los distintos me-
dios para alcanzarlos, seleccionando al que de ellos rinda
mayores beneficios con el menor costo.

La presupuestacion base cero requiere la justificacion
plena de la vigencia del programa, los objetivos, los resul-
tados estimados y su beneficio social.

El revisor debe tener una visién integral del presupuesto,
que le permita eliminar duplicidades de programas, estructuras,
objetivos y metas, asi como integrar propuestas de ejercicio
de recursos que solucionen problemas especificos conforme
a prioridades y criterios generales de politica publica.

Los elementos clave del Presupuesto Base Cero in-
cluyen:

I. Identificacion de los objetivos

2. Evaluacion de medios alternativos para llevar a cabo
cada actividad

3. Evaluacién de los niveles alternativos de recursos

4. Evaluacion de las cargas de trabajo y desempefio

5. Establecimiento de prioridades

El Presupuesto Base Cero es un enfoque, no un proce-
dimiento rigido, que asigna mayor prioridad a la considera-
cion de “para qué se gasta” y no a la de “quién gasta”.

El Presupuesto Base Cero (PBC) consiste en la elabo-
racion de una propuesta de gasto que parte de la identi-

ficacion de una necesidad, la justificacion de su atencion,
la utilidad, los costos y los beneficios esperados, como
si fuera la primera vez que se va a atender. Esto es, la
metodologia del PBC contempla un proceso de revision y
evaluacién de los programas presupuestales sin considerar
situaciones pasadas, sino lo que se plantea realizar en un
ejercicio presupuestal, considerando qué problema resuelve
y cuanto cuesta.

De este modo, una vez identificada la necesidad, se esta-
blece el costo de atenderla, se analizan diversas alternativas
de accion, se evallan los costos y los resultados esperados,
para, finalmente, tomar la mejor decision en términos de
eficacia y eficiencia del programa: mejores resultados y
menores costos.

El PBC busca evitar gastar mas de lo necesario, por lo
que analiza cuanto dinero cuesta alcanzar un determinado
resultado. No busca elevar o reducir un porcentaje de re-
cursos contra el afo anterior. Ese parametro no se toma
en cuenta. La referencia es solamente la definicién de lo
que se tiene que hacer y cuanto va a costar.

Lo que se tiene que hacer se resuelve en el ambito de
las atribuciones y responsabilidades del ente publico, para
lo cual se definen programas que a su vez contemplan pro-
yectos y acciones. En lo que se refiere al costo, es necesario
considerar diferentes alternativas de solucién y, por tanto,
de costos; con ello se abren distintas posibilidades de in-
tervencion publica, cada una de ellas con diferentes costos
e incluso alcances e impactos. Esta informacion permite al
tomador de decisiones elegir la mejor alternativa conside-
rando costos y beneficios esperados.

En este sentido, un ente publico o un programa debe
precisar tres cosas: su Funcion, su Objetivo y su Meta. Con
base en ello, el PBC debe establecer el monto del presu-
puesto y equilibrar su distribucion.

La aplicacion de la metodologia del PBC esta orientada a:

* Identificar gastos no necesarios o no rentables

* Reorientar los recursos a lo estrictamente necesario

* Plantear claramente objetivos, metas y alternativas para
alcanzarlos

» Establecer opciones costo/beneficio para la toma de
decisiones

La metodologia del PBC involucra:
* Un proceso administrativo

* Un proceso de planeacion
* Un proceso presupuestario
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El ejercicio del PBC requiere:

I) La precision de la funcion de la institucion para:

2) determinar objetivos, prioridades de atencidn y metas
(objetivos cuantificados), y con ello

3) elaborar alternativas para la toma de decisiones infor-
madas bajo un enfoque costo/beneficio.

Los responsables de la elaboracién del PBC deben
clarificar y responder preguntas como:

I. ¢Cual es mi funcién?, ;qué tengo hacer?
2. ;Por qué gastar en ello?
3. ;Cémoy cudl es la mejor forma de gastar en ello?

En sintesis, el PBC obliga a la revision de cada programa
y cada partida de gasto, considerando: 1) su justificacion
(objetivos, metas, beneficios), 2) el monto de recursos
requeridos y 3) el resultado esperado.

El tipo de intervencion a realizar implica establecer
las alternativas posibles para resolver la problematica en
cuestion; esto es, requiere la elaboracion de “paquetes de
decision” o programas de inversion sobre los que se realiza
la evaluacién costo/ beneficio para la toma de decisiones. En
teoria, la aplicacion de un Presupuesto Base Cero necesita
el establecimiento de:

I. Un sistema de costeo estandar

2. La determinacién de beneficios esperados

3. Lajerarquizacion de las alternativas de intervencion con
base en un andlisis costo/beneficio.

Para la elaboracion de la Propuesta de Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién para el ejercicio
fiscal 2016, es necesario tener presente que un ejercicio real
de Presupuesto Base Cero:

* Conlleva una metodologia de planeacion y presupuesto
que plantea reevaluar cada afo todos los programas y
gastos gubernamentales.

* Proporciona informacién detallada sobre lo que cuesta
alcanzar cada objetivo y meta trazada.

* Busca mejorar resultados y reducir costos.

» Simplifica los procedimientos presupuestales.

* Evita la duplicidad de esfuerzos.

* Establece que cada unidad responsable justifique el
presupuesto solicitado totalmente y en detalle, compro-
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bando por qué se debe gastar, las metas a lograr y la
forma de medir los avances.

* ldentifica, evalta e informa sobre el costo de cada ac-
tividad u operacién, accion y proyecto.

* Incluye un andlisis de costos, propositos, alternativas,
evaluacién de resultados y de consecuencias de la no
asignacién presupuestal.

* Exige el andlisis a detalle de las actividades que se de-
ben llevar a cabo y sus alternativas para seleccionar la
opcion que permite obtener los resultados deseados a
un menor costo.

* Requiere un estudio comparativo de costo/beneficio
entre las diferentes alternativas existentes, para cumplir
con las actividades.

Los objetivos de aplicar el Presupuesto Base Cero
deberan ser:

I. Reducir gastos sin afectar actividades prioritarias,
manteniendo los servicios y minimizando los efectos
negativos de la medida.

Suprimir actividades de baja prioridad.

3. Imponer ajustes presupuestales a las actividades de
prioridad media, tratando de minimizar los efectos
negativos de la medida.

4. Identificar por cada actividad sus costos y las alternativas
para desempenarla.

5. Disenar las alternativas (“paquetes de decision”) y
ordenarlas de acuerdo con su importancia y relacion
costo/beneficio, detallando las actividades u operaciones
que se han de anadir o suprimir.

El reto de la aplicaciéon del Presupuesto
Base Cero

En el marco de lo que ha sido la elaboracién de la Propuesta
de Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion,
la aplicacion del PBC implica la revision de los programas
federales, de sus objetivos de politica publica, de las necesi-
dades a atender y de las prioridades de atencion definidas
por las maximas autoridades del gobierno federal.

Las condicionantes que se presentan son: los linea-
mientos de la politica de gasto; la dimension del gasto
publico (mas de una quinta parte del PIB); el volumen de
recursos comprometidos con determinadas funciones de las
dependencias de la Administracion Publica Federal o bien
con determinados grupos de poder, asi como la tendencia



inercial de las grandes partidas de gasto (por ejemplo,
educacion y salud).

A ello se agrega el componente politico, que implica la
negociacion con distintas fuerzas politicas, agentes eco-
noémicos y organizaciones sociales. Este Ultimo se manifiesta
no solo en la etapa de la elaboracion de la propuesta de
presupuesto que el Ejecutivo Federal envia a la Camara
de Diputados, sino en el proceso de revision y aprobacion del
presupuesto federal.

Esta etapa se caracteriza por ser una verdadera lucha
por el reparto del recurso publico. La orientacion del
presupuesto puede beneficiar o excluir a diversos actores,
regiones y sectores de la sociedad. Ello se manifiesta en el
trato al sector rural o en las peticiones de los gobiernos
estatales y municipales,asi como en la asignacion de recur-
sos al magisterio o a las fuerzas armadas.

En este contexto, pese a la legislacion vigente y a los
procesos de discusion presupuestal reglamentados por la
Comision de Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de
Diputados, se pueden presentar cambios que no necesaria-
mente responden a las metodologias previstas. No obstante,
otro asunto es que, una vez aprobado el presupuesto, en
el curso del ejercicio se cumpla con los requisitos o reglas
de operacion para su ministracion.

El reto del PBC es que a partir de las prioridades del
Ejecutivo Federal se ordenen los programas federales a fin
de jerarquizarlos, analizando costos, beneficios e impactos
esperados, asi como disenar alternativas de menor costo
que contribuyan a la mejor toma de decisiones.

No obstante, hay que reconocer que el presupuesto
trae una carga inercial importante. Partidas de gasto como
las de educacion y salud involucran a muchos actores e
intereses que dificultan su reestructuracion. Lo mismo pasa
con las partidas destinadas al campo, la poblacion indigena
o la igualdad de género.

La heterogeneidad de actores pasa también por la
dimension interna de la Administracion Publica Federal.
Sindicatos, estructuras administrativas, operacién de pro-
gramas, etc., conforman un contrapeso a toda modificacion
de asignaciones y organizacion institucional.

Cabe mencionar que si bien el Presupuesto Base Cero
da la posibilidad tanto de ampliar como de reducir las asig-
naciones presupuestales o las estructuras administrativas,
el enfoque que hoy se maneja busca reducir presiones
de gasto; en este sentido, es de esperar una reduccion de
los programas presupuestarios y una reduccion del gasto
corriente y de operacion. El problema es el del criterio
de seleccion.

Sin duda muchos programas de la Administracion Pu-
blica Federal (APF) no cuentan con un sustento sélido o se
encuentran duplicados, también algunos no tendran claro
el objetivo de politica publica o el problema a resolver;
igualmente, pueden no ser el instrumento adecuado para
atender un tema de politica publica, o, mas aun, se les pudo
haber asignado multiples objetivos, lo que desvirtia su
proposito original. Una cuestion adicional es si son transpa-
rentes en cuanto a beneficios y beneficiarios. Es decir, si es
factible identificar diversos factores que hagan candidatos
a desaparecer a varios programas. Pero la secuencia del
Presupuesto Base Cero exige de la identificacion de costos
de atencién, y mas que costos lo que se tiene son presu-
puestos. El caso educativo es un ejemplo: jcuanto cuesta
educar a un joven de educacién media superior en cualquier
municipio de Chiapas o de Nuevo Ledn, Tabasco o en una
delegacion del Distrito Federal? ;Como se determina ese
costo!? ;Los sueldos de los funcionarios de la SEP se suman
a ese costo!

Por otra parte, uno de los enfoques de intervencion
publica que impulsa la actual administracién es el Enfoque
de Transversalidad; la concurrencia de dependencias de la
APF implica la convergencia de acciones y recursos para
resolver problemas como el hambre, jcomo se costea la
contribucién de cada programa que participa en la estrategia
denominada Cruzada Nacional contra el Hambre? ;Cuesta
lo mismo poner un comedor comunitario en Coachapa,
Guerrero, que en Chilapa, en el mismo estado? jLa relacion
entre el costo y el beneficio es similar?, ;como se mide?

Esto es, los programas federales son diversos y atienden
necesidades, poblacion y territorios heterogéneos, por lo que
es complicado establecer costos promedio o estandar;igual-
mente, en términos de funciones e instrumentos es necesario
esclarecer los objetivos de politica publica de cada programa
y dependencia.A veces el andlisis de duplicidades puede difi-
cultarse si se ve como similar la operacion de programas de
financiamiento a actividades productivas de la Sagarpa, Sedesol
o Sedatu; pero una vez revisado el tipo de beneficiaros, su
grado de desarrollo y su ubicacion, o bien el objetivo econé-
mico o politico por el que fueron creados, puede ser que no
se cumpla con una funcion u objetivo similar.

Otro reto no menor para establecer la metodologia del
PBC es la dimension del presupuesto y de los programas pre-
supuestarios. De acuerdo con la pagina de Transparencia
Presupuestaria, el Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el ejercicio fiscal 2015 asciende a 4,694,677,400,000
pesos. Conforme al proceso de planeacion, programacion
y presupuestacion estos recursos, ademas de ser con-
gruentes con el nivel de ingresos publicos estimados para
el ano, deberan responder a las necesidades que plantea el
cumplimiento de las cinco Metas Nacionales que propone
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el Plan Nacional de Desarrollo:México en Paz, México Inclu-
yente, México con Educacion de Calidad, México Prospero
y México con Responsabilidad Global.

Para ello los recursos publicos se estructuran en 889
programas federales, de los cuales 865 (78%) correspon-
den al gasto programable y 24 programas (22%) al gasto
no programable. Cabe senalar que casi la totalidad de los
programas correspondientes al gasto programable (96%)
cuentan con la informacion que exige el Sistema de Evalua-
cion del Desempeno, el cual es un instrumento que permite
valorar los resultados de cada programa y, en consecuencia,
tomar decisiones en cuanto a su continuidad, modificacion,
monto de recursos a asignar, o bien, su desaparicion.

Luego entonces, el proceso de presupuestacion vigen-
te cuenta con una Estructura Programatica, criterios de
evaluacion del SED y ahora se introduce el PBC. Ademas,
se tienen que tomar en consideracion las observaciones y
recomendaciones de la Auditoria Superior de la Federacion,
asi como las del Coneval.

En estas condiciones, lo que se observa es que el PBC
es un instrumento adicional a los existentes para justificar
los ajustes en el gasto, tanto en su monto como en su
orientacion, asi como para reestructurar los programas
presupuestarios.

Si la légica es seguir tal cual la metodologia del
PBC, entonces se tiene una oportunidad para mejorar
la estructura de la Administracion Publica Federal, re-
organizar los Programas Presupuestarios y darle mayor
capacidad de accion a determinados programas del
gobierno federal.

No obstante, en un contexto de recorte presupuestal,
el PBC es un argumento mas para poder descartar o redu-
cir el nlmero, tamafo, recursos o alcance de los programas
presupuestarios.

Por otra parte, conforme a la literatura que analizé el
Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, no existe en
México evidencia de una aplicacion generalizada del Presu-
puesto Base Cero, lo que se recoge es alguna experiencia de
una Secretaria de Estado a principios de los ahos ochenta y
el esfuerzo de reelaboracion de la Estructura Programatica
de los anos noventa (Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas [CEFP], 2015).

De este modo, como se puede apreciar el reto es
enorme e implica un esfuerzo de revision de funciones,
costos de operacion y, finalmente, de la organizacion de la
administracion publica, que, en un contexto de reduccion
de gasto, puede llegar a afectar funciones sustantivas del
Estado, como puede ser el tema de la energia.
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Programas presupuetarios (Pp’s)
Compendio comparativo presupuestal de todos los programas presupuestarios del Gobierno Federal.
Gasto programable en pesos corrientes
Clave del 2015
Ramo Nombre del ramo Clase ramo Programa Programa Presupuestario (descripcion) .
. Original aprobado
Presupuestario
| Poder Legislativo Ramos Autéonomos
| Poder Legislativo Ramos Autéonomos K025 Proyectos de inmuebles (oficinas administrativas) -
| Poder Legislativo Ramos Auténomos K026 Otros Proyectos 4,572,219
| Poder Legislativo Ramos Autéonomos K027 Mantenimiento de Infraestructura 178,368,274
| Poder Legislativo Ramos Auténomos ROOI Actividades derivas del trabajo legislativo 11,175,402,971
| Poder Legislativo Ramos Auténomos R002 Entregar a la Camara de Diputados del H. Congreso  2,039,994,377
de la Unidn el informe
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos MO0l Actividades de apoyo administrativo 75,170,344
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos 0001 Actividades de apoyo a la funcion publica y buen 15,018,866
gobierno
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos POOI Asesoramiento, coordinacion, difusion y apoyo de 24,815,707
las acciones
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos P002 Asesoria, coordinacion, difusion y apoyo técnico de  1,014,980,898
las actividades del Presidente
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos P003 Atencion y seguimiento a las solicitudes y deman- 41,871,766
das de la ciudadania
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos P004 Apoyo a las actividades de seguridad y logistica 1,124,369,452
para garantizar la integridad
2 Presidencia de la Republica Ramos Administrativos ROOI Apoyo a las actividades de mantenimiento y con- -
servacion de Palacio Nacional
Continda...



Clave del

Ramo Nombre del ramo Clase ramo Programa Programa presupuestario (descripcion) L 2015
) Original aprobado
Presupuestario

3 Poder Judicial Ramos Autonémos

3 Poder Judicial Ramos Autéonomos ROOI Otras Actividades 51,769,068,710

4  Gobernacion Ramos Administrativos

4  Gobernacion Ramos Administrativos EOOI Servicios de inteligencia para la Seguridad Nacional  7,616,134,870

4 Gobernacion Ramos Administrativos E002 Preservacion y difusion del acervo documental de 81,332,557
la Nacién

4  Gobernacion Ramos Administrativos E004 Produccién de programas informativos de radio y 82,061,490
television del Ejecutivo Federal

4  Gobernacion Ramos Administrativos E006 Atencion a refugiados en el pais 25,308,083

4  Gobernacion Ramos Administrativos E008 Servicios migratorios en fronteras, puertos y 1,966,084,66 |
aeropuertos

4 Gobernacion Ramos Administrativos EOIO Imparticion de justicia laboral para los trabajadores 362,558,828
al servicio del Estado

4 Gobernacién Ramos Administrativos EOII Promover la Proteccion de los Derechos Humanos -

y Prevenir la Discriminacion

Fuente: Recuperado de <http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Presupuestacion#Presupuestacion>.

Qué tanto es inercial

Otra cuestion importante es ver si el gobierno federal esta
en condiciones de modificar tendencias e inercias de las
partidas de gasto, sobre todo de aquellas que se encuen-
tran vinculadas a demandas o negociaciones con actores
politicos, econémicos y sociales.

Por ejemplo, durante 2014, el gasto del Sector Publico
ascendié a 4,531.8 mil millones de pesos. Esta cifra fue
equivalente a 26.6% del PIB. La variacion porcentual res-

Evolucion del gasto programable y no programable
del Sector Publico Presupuestario, 2001-2014
(Millones de pesos de 2014)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SHCP.

pecto a 2013 ascendié a 4.9%, mientras que en los ultimos
diez anos (2005-2014) la tasa de crecimiento media anual
del gasto del Sector Publico fue de 5.2%. Como se puede
apreciar, el crecimiento del gasto no fue muy diferente al
de la media del periodo mencionado.

Asimismo, en lo que se refiere a la composicion del
gasto, el programable represento 21.0% del PIB;sin embargo,
su tasa de crecimiento media anual entre 2005 y 2014 fue
de 5.9%.

Dentro del gasto programable, el gasto corriente re-
gistré una tasa media anual de crecimiento en los Ultimos
diez anos de 4.9%. Durante la presente administracion, el
gasto corriente ha crecido a una tasa media anual de 3.8%,
cifra inferior al crecimiento medio anual del gasto progra-
mable en los Ultimos diez anos, y a lo hecho por el gasto
corriente durante la administracién pasada (5.11%).Por su
parte, la inversion en capital redujo su variacion porcentual
el dltimo ano en -1.0%.Tomando en cuenta los ultimos diez
anos, la tasa de crecimiento media anual de este concepto
equivale a 9.4%.

Es importante mencionar que en lo que va de la
presente administracion la inversion en capital ha crecido
a una tasa promedio anual de 7.0%, mientras que en la
administracion pasada lo hizo en 10.1%.

Estos resultados se explican por el hecho de que uno
de los objetivos de la presente administracion es reducir
el gasto corriente y existe el compromiso explicito para
ello. Por lo que toca al gasto de capital, en el marco del
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ajuste lo que se observa es un castigo a la inversion de las
principales Empresas Productivas del Estado.

Variaciéon porcentual anual del gasto corriente
y en capital (2002-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de SHCP.

El gasto no programable —dentro del que se encuentran
las Participaciones a Entidades Federativas y Municipios, por
ejemplo— alcanzé la cifra de 954.4 mil millones de pesos.
Esta cifra equivale 5.6% del PIB y representa una variacion
anual de 7.2% en 2014 y una tasa de crecimiento media anual,
entre 2005 y 2014, de 3.0%. Ello debido a que las Partici-
paciones se incrementaron el Ultimo afio en 6.3%. Destaca
que en la presente administracion las participaciones se han
incrementado a una tasa media anual de 5.9%, mientras que
en la anterior sélo lo hicieron en 2.3%.

Evolucion de las participaciones, 2001-2014
(Millones de pesos de 2014)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de SHCP.
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Ahora bien,al revisar la clasificacion funcional del gasto
programable, es posible observar que el gasto en gobierno
en los ultimos anos tuvo una tasa media de crecimiento de
8.4% durante el periodo de 2010-2014.Esta cifra es superior
a las mostradas por el desarrollo social, que tienen una
variacion porcentual anual de 4.9%. También es superior
al gasto en Desarrollo Econémico, el cual muestra una
variacion porcentual anual de -1.8% en 2014 y una tasa de
crecimiento media anual de 2.2% desde 2010.

Variaciéon porcentual anual del gasto,
segun clasificacion funcional
(2009-2014)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de SHCP.

Cabe mencionar que esta variacion se explica por la
prioridad dada por la actual administracion al gasto en
asuntos de orden publico y seguridad interior. El Gltimo aho
crecié 12.3% mientras que desde 2008 lo viene haciendo a
una tasa promedio de 9.0%.

Variacién porcentual anual del gasto en asuntos
de orden publico y seguridad interior
(2009-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de SHCP.



De este modo, se puede apreciar que si bien las
prioridades de gobierno pueden modificar la estructura
del gasto, éstas mas bien mantienen una cierta tendencia
y no presentan variaciones bruscas en su estructura ni
como porcentaje del PIB. Mas bien lo que se aprecia es
que una buena parte de las variaciones se asumen como
inerciales, y que, en todo caso, en determinadas situacio-
nes se introducen algunas modificaciones al Presupuesto,
pero que dada la dimension del mismo, a la larga resultan
marginales.

Si se observa la comparacion del crecimiento nominal
del gasto con respecto a la variacion de precios, se observa
que en tanto el gasto neto total crecié a una tasa promedio
anual de 5.8% en el periodo 2005-2014, los precios lo hicie-
ron a una tasa de 4.4%, lo cual revela un comportamiento
muy similar, con un minimo crecimiento en términos reales,
que implica que el crecimiento del gasto apenas compensa
el aumento de la inflacion.

Variacion del gasto y la inflacién
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la SHCP e Inegi.

Asimismo, si comparamos ese crecimiento con la
dinamica de la produccion, se aprecia que mientras el PIB
aumentaba a una tasa de 2.2%, el presupuesto lo hacia en
mas de 5% anual.

De este modo, bajo una perspectiva de mediano plazo,
las cifras indican que el comportamiento del gasto y sus
principales rubros responde a factores mas cercanos,a una
inercia presupuestal determinada por la inflacion,asi como
a las negociaciones politicas que dieron como resultado
alguin ajuste en la asignacion de recursos.

Evolucion del gasto en clasificacion funcional e inflacion
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Asimismo, es de destacar el comportamiento de los
rubros de salud y educacién. El primero de ellos tuvo, el
ultimo ano, una variaciéon porcentual de 1.2% respecto al
ano previo, y una tasa media de crecimiento anual de 8.4%
entre 2009 y 2014.

Por su parte, la educacién presenta una variacion
porcentual anual de 4.3% en el Gltimo afio y una tasa
media de crecimiento anual de 3.16% en el periodo
mencionado.

Variacion porcentual anual del gasto en salud
y educacion y el INPC
(2009-2014)
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Este comportamiento del gasto revela que existen
determinadas inercias que complican llevar a cabo una
reestructuracion profunda del mismo. Se cuenta con di-
versas opciones para evaluar su proceso, sus resultados y
su tendencia, pero no ha sido suficiente para mejorar su
composicién y calidad.

El Cotidiano 192 e m



Estructura porcentual de gasto publico en clasificacion funcional

Centro de Estudios de las Finanzas Pd-
blicas (CEFP) (2015). Foro Internacional
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nes/presentacionesfpbcero.pdf>.

Chapoy B., D.(2003). Planeacion, programacion
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Como se senald, hoy convergen diferentes métodos
que pueden contribuir a mejorar los programas y el presu-
puesto publico, uno mas es el Presupuesto Base Ceroy no
hay indicio alguno de que vaya a sustituir todo lo demas. Lo
que se aprecia entonces es que se agrega un elemento que
va a contribuir a justificar los reajustes a la baja del gasto
y no tanto a analizar y replantear el diseno y la asignacion
presupuestal en funcion de las necesidades sociales y eco-
némicas, y de los compromisos gubernamentales.
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Presupuesto Base Cero:
eficiencia y sesgos a la inercia

Ramiro Tovar Landa*

No es realista esperar que todas las dreas presupuestales cooperen en la adop-
cién de criterios de discriminacion de gasto cuando implica la propia reducciéon de
recursos e incluso la eliminacion de proyectos completos que surgen de “compro-
misos” adquiridos con el electorado o con los objetivos de interés particular de una

administracion.

e tiene como objetivo que el pre-
supuesto de Egresos de la Federacién
para 2016 adopte como criterio de
diseno la mecanica de Presupuesto
Base Cero, lo anterior con el propé-
sito de realizar un ajuste sustantivo
en los egresos, como resultado de los
menores ingresos petroleros espera-
dos para 2016 y posteriores.

El origen del concepto de Pre-
supuesto Base Cero se ubica en un
articulo de Peter Phyrr, publicado en
1968, para el desarrollo de presupues-
tos en el interior de Texas Instruments,
y en la publicacion de su libro en
[973. Ambos llamaron la atencion,
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de Rectoria del Instituto Tecnolégico Autonomo
de México. La opinién del autor no refleja nec-
esariamente la opinion del instituto al que se
encuentra afiliado.
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tanto en el sector privado como en
el sector publico, local y federal, como
una innovadora técnica de planeacién
presupuestal en los dos ambitos de la
economia de Estados Unidos y poste-
riormente en el entorno global.

“Base Cero” se deriva del crite-
rio de que ninglin egreso esta con-
siderado como dado; es decir, todo
presupuesto se sujeta a un proceso
de andlisis y se eliminan las inercias de
presupuestos realizados en ejercicios
anteriores. Dicha técnica presupues-
tal requiere planeacion, metodologia
de anilisis, ordenamiento de priorida-
des y mecanismos de implementacion
y control.Su implementacion necesita
efectuar un analisis de prioridades
y eficiencia del gasto desde los pri-
meros niveles de una jerarquia hasta
los niveles superiores de cualquier
organizacion.

Sus primeras experiencias en
el sector publico fueron en Estados
Unidos en los anos setenta, cuando el
ex presidente Jimmy Carter fue electo
gobernador del estado de Georgia y
adopté dicha metodologia presupues-
tal para el ejercicio fiscal 1972-1973
en este estado de la Union Americana;
posteriormente, fue adoptado por el
gobernador del estado de Texas para
el bienio 1976-1977. Otros estados
en adoptarlo en dicha década fueron
Nueva Jersey y,en forma limitada, Nue-
vo México (Boyd, 1980).

La evidencia en dichos casos mos-
tré que la adopcion del Presupuesto
Base Cero tuvo resultados mixtos y
limitados, sin haber ofrecido ajustes
sustanciales respecto a presupuestos
anteriores, y que la carencia de infor-
macion, asi como de un definido or-
denamiento de prioridades de gasto,
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fueron obstaculos sustantivos para su aplicacion de acuerdo
con sus criterios y mecanicas de implementacion.

Cabe recordar que las prioridades de gasto no nece-
sariamente provienen de un proceso de discriminacion
entre proyectos alternativos conforme con las reglas de
mayor valor presente o mayor rendimiento social. De he-
cho, provienen de las preferencias de gasto que se gestan
y definen en los procesos electorales y que, por lo general,
mantienen una sustantiva inercia en el gasto hacia objetivos
similares en el tiempo. Es decir, los representantes que son
electos tienen preferencia por el ejercicio del gasto segln la
precepcion o valuacion subjetiva de sus votantes, antes que
sujetar dichas prioridades a un escrutinio con el objeto de
discriminar entre aquellas que sean socialmente redituables
y aquellas que no lo sean.

La adopcién de la técnica de Presupuesto Base Cero es
atractiva para el publico en lo general, dado que exige una
justificacion para cada aspecto del gasto y es consistente
con la transparencia presupuestal, pero se ve restringida
cuando su aplicacién limita o cancela el ejercicio del gasto
para aspectos o proyectos especificos percibidos como de-
seables para ciertos grupos relevantes de la poblacién con
los que se deben mantener los “compromisos” adquiridos
durante un proceso electoral.

El Presupuesto Base Cero es
incompatible por definicién con
“compromisos” de gasto publico
producto de un proceso electoral

Cuando cada peso a ser asignado requiere ser justificado
con base en un ordenamiento de prioridades y, poste-
riormente, en un proceso de seleccion de analisis costo/
beneficio, es ingenuo suponer que no existan resistencias
internas dentro de cualquier organizacién y que la imposi-
cion de tal escrutinio sélo derive en una autojustificacion de
las inercias presupuestales. Lo anterior fue lo que sucedié
en las primeras experiencias de su aplicacién, cuando los
resultados presupuestales eran semejantes a los actuales
niveles de gasto inercial, pero con un costo adicional de
los recursos invertidos en la aplicacion y autojustificacion
de los niveles de gasto observados.

No es realista esperar que todas las areas presupues-
tales cooperen en la adopcion de criterios de discrimi-
nacion de gasto, cuando implica la propia reduccion de
recursos e incluso la eliminacién de proyectos completos
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que surgen de “compromisos” adquiridos con el elec-
torado o con los objetivos de interés particular de una
administracion.

{Existe un ordenamiento de prioridades de gasto
producto de un mismo criterio en todo el sector publico
federal? Evidentemente se carece de ello y tal ordena-
miento es un prerrequisito para elaborar un Presupuesto
Base Cero. Lo que en realidad puede existir es un or-
denamiento de prioridades de gasto bajo el criterio de
maximizar el presupuesto asignable y, por tanto, estar
dominado por las partidas presupuestales que son de
mayor monto y de menor escrutinio porque provienen
de “prioridades” politicas o inerciales donde el ahorro de
recursos se transforma en un “castigo” implicito, dado
que implica un menor monto de recursos para ejercicios
posteriores.

En un escenario de restriccion presupuestal que obliga
a un ejercicio de introspeccion en el gasto, las priorida-
des administrativas no son equivalentes a las prioridades
conforme con su aportacion al bienestar social derivado
del ejercicio del gasto. La revaluacion de alternativas y
prioridades es un ejercicio que necesariamente implica
transparencia y de un agente independiente que impida u
obstaculice que el ejercicio de Base Cero se transforme
en una autojustificacién del gasto actual y de su inercia.
Es necesario reconocer que existen multiples estrategias
presupuestales para realizar transferencias entre partidas
y proyectos con el fin de que el neto de presupuesto se
mantenga constante aunque la distribucion del gasto haya
variado segun la inercia de ejercicios posteriores.

Las reasignaciones de gasto no implican

que el ejercicio del mismo sea de mayor
eficiencia, aunque implique una variacién
aparente de prioridades

El ordenamiento de prioridades de gasto implica dos ele-
mentos indispensables: i) identificar los objetos de gasto,
es decir, el conjunto de partidas y proyectos a considerar;
y ii) aplicar una técnica de discriminacion consistente con
un criterio uniforme de discriminacion entre los objetos
de gasto que resulte un ordenamiento transitivo entre
éstos (A>B>C>D, luego entonces D es mejor que A en
términos de su retorno social).

Sin embargo, el administrador (secretaria u organismo
descentralizado) puede tener un ordenamiento diferente



de tales objetos de gasto dado que, conforme con el re-
querimiento de fondos publicos que cada objeto implica, la
transitividad es diferente (D>B>A>C, luego entonces D es
mejor que Cy D y B son mejores que A 'y C, respectivamen-
te). Lo anterior implica que si la restriccion presupuestal es
constante y creible, tal que sélo permite fondos publicos
hasta un monto limitado, se puede ejercer los objetos de
gasto D y B en lugar de A, B y C, que son los socialmente
deseables. Por ello, realizar un proyecto socialmente redi-
tuable esta sujeto a su magnitud de gasto y no a ponderar
el beneficio incremental social que signifique.

Lo anterior implica que no sélo los objetos de gasto
se puedan excluir mutuamente entre si,sino que el criterio
para discriminar entre ellos podria ser diferente y arrojar
ordenamientos con resultados opuestos al objetivo su-
perior de mayor bienestar social o mayor aportacion al
bienestar derivado del gasto publico.

Otro punto de conflicto potencial es cuando un ob-
jeto o proyecto determinado puede ser ejecutado por el
sector privado y no necesariamente por el sector publico.
Suponiendo, sin conceder; que tanto el sector publico como
el particular lo pueden realizar con igual eficiencia e igual
costo, siempre se preferira que lo realice el sector publico
cuando este proyecto tiene un impacto significativo en la
asignacion del gasto a la entidad que lo realice. De tal forma
que la entidad publica no es indiferente a realizarlo bajo su
control o dejar que los particulares lo ejecuten en forma
descentralizada y sin vinculo presupuestal. En un escenario
de “Base Cero” habra un sesgo a realizarlo por parte del
sector publico o subcontratarlo ejerciendo el presupuesto,
dado que el proyecto es justificable e implica una asignacion
conforme a los criterios de “Base Cero”.

Cabe recordar que entre las opciones o alternativas de
gasto no solo deben ordenarse conforme a su valor social
sino también incluirse como alternativa el responder a la
pregunta: jes necesario para su rentabilidad social que lo
realice el sector publico o pueden los particulares realizarlo
sin participacion publica?

Ejemplo de ello es la denominada “red de telecomu-
nicaciones mayorista compartida”, que se establecié en
la reforma en telecomunicaciones. En el articulo décimo
tercero transitorio se establece:

El Ejecutivo Federal,a través de la Secretaria de Comuni-
caciones y Transportes, realizara las acciones tendientes a

instalar la red publica compartida de telecomunicaciones

[...] En caso de que el Ejecutivo Federal requiera bandas
de frecuencias del espectro liberado por la transicion a la
Television Digital Terrestre (banda 700 MHz), para crecer
y fortalecer la red compartida senalada, el Instituto Fe-
deral de Telecomunicaciones las otorgara directamente,
siempre y cuando dicha red se mantenga bajo el control
de una entidad o dependencia publica o bajo un esquema de
asociacién publico-privada.

La oferta de servicios de dicha red existe actualmente
en el mercado y es ofrecida como un servicio diferenciado
por todos los concesionarios actuales, como servicios de
mayoreo a otros concesionarios. Dicha red publica compar-
tida ofrecera servicios como cualquier otro concesionario
y los podra ofrecer utilizando el mismo espectro. Es decir,
una alternativa a dicho proyecto u objeto de gasto seria el
subastar las frecuencias para constituir una o varias redes de
servicios mayoristas por parte de concesionarios actuales
o potenciales.

Recientemente este proyecto se redujo de 10,000 a
7,000 millones de dolares en valor de las inversiones pre-
vistas para esta red compartida, que buscara en diez afios
una cuarta parte del mercado de servicios inalambricos
mayoristas, teniendo como objeto servir tanto a operado-
res moviles tradicionales como a los emergentes virtuales,
asi como a operadores fijos en busca de capacidad para
ofrecer servicios méviles.

El proyecto de red mayorista compartida,
que puede ser sustituida por las redes

de los actuales concesionarios y cuyos
servicios actualmente existen en el
mercado, no es justificable bajo un
criterio de Presupuesto Base Cero

Lo anterior nos ejemplifica que el principal obstaculo para
elaborar un Presupuesto Base Cero son las inercias del
gasto que se perpetlan por las disposiciones legales y los
compromisos electorales. Incluso la misma implementacion
de este mecanismo presupuestal esta sujeta al fenémeno de
agente principal donde el objetivo y conducta del primero
es diferente al objetivo del segundo.

Sila SHCP es el principal y todas las demas dependencias
federales son sus agentes en ajustar sus presupuestos a la
mecanica de Base Cero, entonces se actualiza el siguiente
escenario: en la literatura econémica se reconoce que en
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la relacién agente-principal el segundo no puede observar
perfectamente el desempeno o esfuerzo que realiza el
agente, y que sus incentivos no necesariamente coinciden
con el objetivo a maximizar que tiene el principal (Carlton
y Perloff, 2005).

La asimetria en la informacion, relacionada con la au-
sencia de informacion completa y oportuna del desempeno
del agente por parte del principal, da lugar a un riesgo
moral en el cual el esfuerzo del agente es minimizado y
el principal no observa en forma completa y oportuna el
nivel de esfuerzo en que incurre el agente (;realmente cada
entidad estara aplicando la mecanica de Base Cero?) y, por
tanto, el objetivo del principal es inferior al esperado (se
presenta un proyecto de presupuesto que no resulta en un
ajuste del gasto suficiente).

Por esfuerzo se refiere, en este caso, a elevar su efi-
ciencia en el ejercicio del gasto, es decir, a maximizar su
efecto en el bienestar social sujeto a un menor monto de
recursos presupuestales. Dado que el agente es el que toma
las decisiones del nivel de esfuerzo a realizar, y posterior-
mente el principal recibe el producto o resultado de tales
decisiones, es inherente a la asimetria de informacion que
las consecuencias de las decisiones del agente son inter-
nalizadas por el principal (la SHCP enfrenta el déficit de un
insuficiente ajuste al gasto).

Asi, el agente toma decisiones que afectan tanto su
utilidad como la del principal, y el principal sélo recibe el
resultado de las acciones del agente, lo cual es una senal
imperfecta de las acciones del agente;ignora si realmente
su presupuesto es el eficiente o, en forma alternativa, sélo
autojustifica su nivel de gasto actual. Si las acciones del
agente permanecieran no observables, el principal no pue-
de inducir al agente a una serie de decisiones que le sean
optimas. Dado lo anterior, es necesario que se contemplen
mecanismos de monitoreo e intercambio de informacion
oportuna y continua para minimizar el fenomeno de riesgo
moral que surge de tal relacion. ;Tendra la SHCP forma de
monitorear en forma oportuna y precisa la justificacion
de cada objeto de gasto que cada dependencia realizaria
en su proyecto de presupuesto?! El monitoreo no sélo
puede estar ausente, sino que, en caso de existir, puede
ser costoso en recursos materiales y humanos, ademas
de incompleto e inexacto en su objetivo.
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Es necesario reconocer que la elaboracién de un
presupuesto de egresos se caracteriza por la existencia
de intereses multiples que compiten entre si por fondos
publicos limitados y que la ausencia de monitoreo externo
e independiente en la identificacion de prioridades y mag-
nitudes de gasto da lugar a incentivos y oportunidades de
minimizar el ajuste del gasto para cada entidad de la red
presupuestal. La red de entidades federales, en términos
de presupuesto, no es una red colaborativa, sino una red
no cooperativa de suma cero, donde, dado un monto fijo
de recursos fiscales, el ahorro de unos es el incremento
presupuestal de otros.

El efectuar un Presupuesto Base Cero
depende de los incentivos particulares de
cada entidad presupuestariamente de-
pendiente del gasto federal, lo que
requiere un proceso de formacion de
incentivos, monitoreo y generacion

de informacion ex ante su posible
implementacion

Como se ha resenado anteriormente, existen obstaculos
identificables para un disefio presupuestal Base Cero, por
lo que no es creible o factible su implementacion en el
Presupuesto de Egresos 2016; por tanto, el ajuste al gasto
que la circunstancia internacional exige se mantenga en
anos posteriores se realizara en la forma tradicional, cen-
tralmente planificada y dirigida, y eventualmente sujeta a
lo que se prevé sea una nueva legislatura en Camara de
Diputados, tormentosa y carente de un liderazgo identifi-
cable hasta el momento, que pueda mantener la prudencia
en la planeacion del gasto y, en consecuencia, el equilibrio en
las finanzas publicas.
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Presupuesto Base Cero: reto
para la nueva legislatura

Pedro Angel Contreras Lopez*

Contextualizacion

l \nte la nueva realidad que en-

frenta el pais (caida de la produccion
y del precio del petroleo, que implica
menores ingresos publicos), el 30 de
enero de 2015 el Ejecutivo Federal
anuncio un ajuste preventivo de gasto
para 2015 por el monto de 124.3 mil
millones de pesos (mmp), equivalente
a 0.7 por ciento del PIB y una reinge-
nieria para la elaboracion del Presu-
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puesto de Egresos de la Federacion
en 2016 (PEF 2016) con un enfoque
de Presupuesto Base Cero.

Los menores ingresos presupues-
tarios estimados para 2016 implicaran
un ajuste adicional de 135 mmp, que
permitira mantener una trayectoria
de déficit decreciente. Este ajuste
es equivalente a una disminucion
anual de 4.3 por ciento con relacion al
Presupuesto de Egresos de la Federa-
cion 2015 (Per 2015) que, se estima,
representa la mitad de lo que hubiera
sido necesario de no implementar el
recorte preventivo.

Respecto al PEF 2016, la administra-
cion federal anuncié que ha estado
trabajando en la reingenieria del gasto
publico con un enfoque de Presupues-
to Base Cero a través de una revision
a fondo de los programas presupues-
tarios, estructuras organicas y progra-
mas, asi como proyectos de inversion
con los siguientes objetivos:

El anuncio del Ejecutivo Federal de que la elaboracion del Presupuesto de Egresos
de la Federacion 2016 se realizard a través del enfoque del Presupuesto Base Cero implica
un importante reto para la nueva legislatura de la Cdmara de Diputados, toda vez que
al tener la facultad exclusiva de aprobar anualmente dicho presupuesto, sus integrantes
deben estar lo suficientemente preparados y fortalecidos en su capacidad de andlisis y
discusion en esta materia, situacion en la que el Centro de Estudios de las Finanzas PlUblicas
puede jugar un papel importante como proveedor de informacién y capacitacion sobre
esta técnica presupuestaria.

a) ldentificar, dentro de los progra-
mas Yy estructuras, las complemen-
tariedades, similitudes o posibles
duplicidades, a fin de evitarlas en
la medida de lo posible.

b) Priorizar los programas presu-
puestarios de conformidad con las
metas nacionales y con base en su
desempeno.

c) Establecer criterios adicionales
para la relacion de programas y
proyectos de inversion con base
en criterios de rentabilidad social
y econdmica, asi como promover
mayor participacion del sector
privado en los esquemas de finan-
ciamiento.

De acuerdo con el gobierno
federal, con el ajuste al gasto y la
reingenieria del PEF 2016 se busca
hacer mas eficiente el gasto publico
(gastar menos y mejor), desprenderse
de inercias y paradigmas manteniendo
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los niveles de déficit fiscal establecidos (no aumento de la
deuda publica), sin necesidad de modificar la estructura
tributaria actual (no incremento de impuestos).

En este contexto, el 3| de marzo de 2015 el Ejecutivo
Federal present6 al H. Congreso de la Unién el “Documento
relativo al cumplimiento de las disposiciones contenidas en
el articulo 42, fraccién |, de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria”. Este documento, mas conocido
como “Pre-criterios”, representa el inicio del ciclo presu-
puestario para 2016.

De igual manera, a mas tardar el 8 de septiembre
de 2015, el Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara de
Diputados la iniciativa de ley de ingresos y el Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) para el
ejercicio fiscal 2016, instancia que, en cumplimiento a lo
dispuesto en el articulo 74, fraccion Vi, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tiene la facultad ex-
clusiva de aprobar anualmente el presupuesto de egresos,
previa discusion y, en su caso, modificacion del proyecto
enviado por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las
contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para
cubrirlo.

Sobre este particular, cabe senalar que la Camara de
Diputados debera aprobar el Presupuesto de Egresos de la
Federacion a mas tardar el 15 de noviembre de ese afo.

Ante esta situacion, el reto que en materia de elabo-
racion del PEF 2016 enfrentaran los integrantes de la nueva
legislatura de la Camara de Diputados, que entrara en
funciones el | de septiembre de 2015, es complejo, razén
por la cual los legisladores deben tener los conocimientos
y competencias necesarias para el manejo de la técnica
presupuestaria bajo la cual se analizara, elaborard y aprobara
el presupuesto del siguiente ano.

En este aspecto, el Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas (CEFP) de la Camara de Diputados, en calidad de
organo de apoyo técnico, puede jugar un rol relevante como
proveedor de informacién y capacitacion a los legisladores
respecto a lo que es el Presupuesto Base Cero.

De hecho, el CEFP ya ha trabajado en torno a la divul-
gacion de lo que es el Presupuesto Base Cero a través de
un foro internacional, que fue todo un éxito por su alto
numero de asistentes y la calidad de sus ponentes, asi
como en la elaboracion de documentos sobre esta técnica
presupuestaria.

El foro internacional, realizado el 25 de marzo de 2015,
se desarroll6 bajo tres ejes: |) metodologia para elaborar
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el Presupuesto Base Cero, 2) experiencias sobre su imple-
mentacion y 3) retos y propuestas.

Respecto a la elaboracion y divulgacién de informacién
sobre el Presupuesto Base Cero, el CEFP elabord folletos
sucintos y practicos sobre las principales conclusiones de
cada uno de los ponentes sobre los tres ejes del referido
foro, informacion que fue puesta a disposicion de los
500 legisladores, comisiones y comités de la Camara de
Diputados.

Asimismo, en la actualidad esta en proceso la elabo-
racion una memoria del foro, en la cual se expondra el
contenido de cada una las ponencias.

Concepto

“Es un proceso operativo de planificacion y presupuesto
que exige a cada administrador justificar detalladamente
la totalidad de sus peticiones presupuestarias desde el
principio” (Pyhrr, 1970).

“Es un método que completa y enlaza los procesos
de planificacién, presupuestacion y revision. Identi-
fica métodos alternativos y eficientes de empleo de
los recursos limitados en la consecucion efectiva de los
objetivos seleccionados. Es un enfoque flexible de la
gestion que suministra una base fiable para reasignar los
recursos mediante la revision y justificacion sistematica de
los niveles de financiacion y ejecucion de los programas

corrientes (Sarant, 1987).

Por ello, el Presupuesto Base Cero se considera
una técnica presupuestaria mediante la cual se revalGan
cada aho todos los programas y gastos, siempre a par-
tir de cero, como si fuera la primera operacion de una
organizacién. Trata de revisar todos los aspectos presu-
puestarios, sin tener en cuenta sélo las variaciones del
ejercicio anterior.

La expresion “Base Cero” surge de considerar que
cada vez que se presupuesta, se parte “desde el inicio”. En
este sentido, la elaboracion del presupuesto se basa en las
expectativas para el aho siguiente, sin referencias a los anos
anteriores Yy sin estadisticas historicas.

En suma, bajo esta técnica todo debe justificarse a partir
de cero, asumiendo que toda actividad debe someterse
al andlisis costo-beneficio. Para ello, se requiere que cada
unidad de decision justifique con detalle la totalidad de sus



necesidades presupuestarias, debiendo demostrar el porqué
de su implantacion y si realmente es rentable.

Principales caracteristicas
del Presupuesto Base Cero

* Anula los criterios inercial y discrecional de asignacién
presupuestal.

* Realiza un analisis costo-beneficio de las actividades.

* Identifica, describe, justifica y jerarquiza actividades
especificas.

* Realiza una reevaluacién periddica de todos los pro-
gramas.

* Proporciona informacion sobre los recursos necesa-
rios para alcanzar los resultados esperados en cada
programa.

* Elnivel de gasto de cada una de las actividades debera
estar debidamente justificado y en ningln caso po-
dra ser explicado por el nivel de gasto de ejercicios
anteriores.

* Prioriza el “en qué gastar”, por encima de “cuanto se
debe gastar”.

* La asignacién de recursos para cada una de las activi-
dades se realizara mediante una priorizacion previa de
las mismas, claramente detallada.

Antecedentes

El origen de la puesta en practica del Presupuesto Base Cero
data de los anos sesenta, cuando empezo a ser implantado
en diversas empresas privadas de Estados Unidos. Sin em-
bargo, la concepcion tedrica de esta metodologia se le atri-
buye al estadounidense Peter A. Phyrr, quien en 1970 aplicd
esta técnica en su propia empresa, Texas Instruments Inc.,
una multinacional de electroénica aplicada. En esta compania
se lograron los siguientes resultados: |) mayor participacién
de los niveles mas bajos de la direccion;2) mayor eficiencia
al asignar recursos; 3) jerarquizacion de los gastos,de modo
que una reduccion del presupuesto solamente requirié la
revision de los gastos marginales;y 4) mayor conocimiento
de los costos de las distintas actividades.

Un articulo de Pyhrr, publicado en 1970 en la Harvard
Business Review, acerca del Presupuesto Base Cero con-
vencid al entonces gobernador del estado de Georgia, y
posterior presidente de Estados Unidos, Jimmy Carter, de
las ventajas que este método presentaba.

A mediados de 1971 se inicié con la implantacion de
dicha técnica en diversas empresas privadas estadouniden-

ses y en los presupuestos generales del estado de Georgia,
bajo la direccion de Peter A.Pyhrr, quien fue contratado como
asesor de la Oficina de Presupuesto de dicho estado. La
puesta en practica de la nueva técnica presupuestaria hizo
que se ahorraran 55 millones de dolares en Georgia, sin que
hubiera una disminucion significativa en la calidad de los
servicios publicos provistos.

Estos resultados hicieron que Jimmy Carter, una vez
ungido presidente de Estados Unidos, pusiera en practica
esta técnica presupuestaria en el gobierno federal, aunque
los resultados no fueron todo lo positivos que se esperaban.
Este fue el inicio del no muy largo camino del Presupuesto
Base Cero en la administracion estadounidense.

Asi, el Presupuesto Base Cero se origind siendo pro-
puesto para la empresa privada (implementandose en Texas
Instruments, Boeing, Xerox, Eastern-Airlines, International
Harvester, Rockwell, Westinghouse y diversas compaiiias
eléctricas y telefénicas) para luego también aplicarse en
el sector publico (en estados como Arkansas, California,
Idaho, lllinois, Missouri, Montana, Nueva Jersey, Rhode Island,
Tennessee, Texas y Georgia).

Metodologia

En el Presupuesto Base Cero es posible identificar tres
procesos:

* De caracter administrativo.
* De planeacion.
* Presupuestario.

Asimismo, el proceso de elaboracion del Presupuesto
Base Cero consta de las siguientes fases secuenciales:

a) Identificacion de objetivos. Son las declaraciones expli-
citas de resultados a lograr. Es necesario definir tanto los
objetivos de largo como de corto plazos. Adicionalmente,
deben establecerse indicadores clave para medir la con-
secucion de resultados. Los gestores de todos los niveles
deberan alcanzar estos objetivos.

b) Identificacion de unidades de decisién. Es el nivel institu-
cional responsable de la ejecucion de una o un grupo de acti-
vidades.Se debe establecer unidades de decision a un nivel que
no sea excesivamente bajo,como para no ocultar informacién
a los gestores de mas alto nivel, ni un nivel excesivamente alto,
que genere una carga excesiva de trabajo burocratico.

c) Preparacion de paquetes de decision. Los paquetes de
decision son los documentos justificativos que incluyen la
informacion necesaria para que los gestores puedan emitir
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juicios sobre los niveles de programas o actividades y los
recursos necesarios. Esta informacioén incluye los objetivos
que se pretende conseguir, los medios alternativos para
alcanzarlos, la identificacion de diferentes niveles de finan-
ciamiento, actividad o gestion, las ventajas que presenta cada
programay las consecuencias en caso de no llevarlos a cabo.
Asimismo, los paquetes de decision también pueden ser
definidos como el documento que identifica una actividad
o una operacion de forma concreta, de modo tal que permita
una evaluacién y comparacion con otras actividades por
parte de sus responsables.

d) Jerarquizacion de los paquetes de decisién. El proceso
comienza cuando las unidades de gestién inferiores ordenan
o clasifican sus correspondientes paquetes de decision.
A continuacion, el gestor inmediatamente superior revisa
y consolida los paquetes que le llegan en un nuevo orden.
El proceso se reitera hasta llegar a los responsables de mas
alto nivel, quienes reordenan los paquetes y deciden sobre
los programas prioritarios a implantar.

e) Revision y consolidacion por los niveles directivos. Los
niveles superiores pueden revisar, suprimir, incrementar o
reordenar las clasificaciones propuestas por los gestores
subordinados.

Todo lo anterior debe descansar en la existencia de un
sistema de informacion que permita procesar los insumos
y habilite la toma de decisiones.

Presupuestacion tradicional vs. Base Cero

El Presupuesto Base Cero se fundamenta en una pregunta
central: jpor qué se debe gastar?, enfatizando en si la forma
elegida es la mejor. Por su parte, las técnicas presupuestarias
tradicionales se centran en: jcuanto se debe gastar!

A continuacién se presentan las diferencias basicas
entre estas técnicas de presupuestacion.

Experiencias internacionales
Estados Unidos

El pais pionero en la implementacion del Presupuesto Base
Cero fue Estados Unidos, iniciando su aplicacion en em-
presas privadas para luego replicarse en el sector publico
(estatal y federal). La implementacion de éste, tanto en la
compania Texas Instruments como en el estado de Georgia,
fue exitosa. Los resultados obtenidos pueden resumirse
en un importante ahorro de costos, mayor implicacion de
los responsables y mayor conocimiento del proceso pre-
supuestario y de las necesidades de la administraciéon por
parte de los directores de cada departamento.

Sin embargo, la puesta en practica en el gobierno federal
no se reflejo en los resultados que se esperaban debido a
que se implementé de manera precipitada y sin un analisis
riguroso sobre cémo y dénde implementarlo. La primera
consecuencia de dicha implementacion, tal y como lo en-
tendié la administracién de Carter, fue la excesiva carga
de trabajo burocratico creando un inmenso volumen de
“papeleo” que sobrepasé a los directivos.

De esta manera, al segundo ano de implantacion de
esta técnica en la administracion central se abandoné su
uso, no asi para el caso de las administraciones locales que,
en la década de los setenta, expandieron la utilizacion de
técnicas como el Presupuesto Base Cero o de programas,
aunque a finales de los ochenta aminoraron su uso. Ademas,
desde el punto de vista del sector privado, los resultados no
fueron tan significativos como se esperaban, debido a que
esta técnica se utilizé con cierto éxito Unicamente para el
presupuesto de los gastos generales.

Pese a que el Presupuesto Base Cero fue presentado
por la administracion norteamericana como un nuevo
método presupuestario, se intuye que en realidad fue una

Tradicional

Base Cero

¢Cudnto se debe gastar?

;Por qué se debe gastar?

Principia en la base existente.

Examina el costo-beneficio de nuevas actividades.

Principia con unidades monetarias.

No examina nuevas formas de operar como parte integral del proceso.

Concluye en un presupuesto de “tomar o dejar”.

Principia con el programa “en blanco”.

Examina el consto-beneficio de todas las actividades.
Principia con propésitos y objetivos.

Examina enfoques nuevos.

Concluye con alternativas de varios niveles de servicio y costo.
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estrategia de la Oficina de Gestidon y Presupuestos del
presidente para que los diferentes organismos publicos de
Estados Unidos presentaran explicitamente propuestas
de reducciones de gastos.

Sin embargo, en la actualidad, y derivado de los efectos
de la crisis hipotecaria estadounidense de 2008-2009 que
ha provocado deterioro en las finanzas publicas en materia
de déficit publico, se esta dando un renacimiento de esta
técnica presupuestaria. De hecho, existen algunas expe-
riencias en Estados Unidos en las que en la elaboracion de
los presupuestos se han utilizado algunos de los elementos
propios de este procedimiento presupuestario. Asi,a finales
de 2010, 20% de las ciudades estadounidense han usado
alguna forma de este método, mientras que alrededor de
I5% lo hacia antes de la crisis sub-prime (Kavanagh, 201 1).

Cabe senalar que, en la actualidad, las ciudades tanto
de Estados Unidos como de Canada utilizan formas mas
practicas del Presupuesto Base Cero en el sector publico,
en dos categorias: el Presupuesto Base Cero por partidas y
los presupuestos atendiendo al nivel del servicio. El primer
método, que es apropiado para organizaciones pequenas,
se centra en los costos y busca encontrar formas mas
eficientes para producir lo ya existente, mientras que el
segundo, que es apropiado cuando el nimero de paquetes
de decision es pequefo, busca encontrar niveles de servicio
para seleccionar uno de ellos sin poner demasiado énfasis
en los insumos.

Canada

Canada también intento seguir el ejemplo estadounidense
adoptando esta técnica de planificacion, gestion y control
del presupuesto. Por mala fortuna, la experiencia canadiense
fue similar a la de Estados Unidos: entusiasmo inicial, se-
guido de una burocracia excesiva, desilusion vy, finalmente,
inevitable desaparicion.

Argentina

En la segunda mitad de 1982 tuvo lugar la primera expe-
riencia de implantacion del Presupuesto Base Cero en
Argentina, de manera especifica en la provincia de Buenos
Aires.

El propdsito de la implementacion de esta técnica
presupuestaria fue mejorar las decisiones en materia de
asignacion del gasto. Se considera que esta experiencia fue
satisfactoria, toda vez que se cumplieron con los objetivos
establecidos.

Espaiia

En este pais se registran algunos intentos de implantacion
del Presupuesto Base Cero.En 1980 se pretendié implantar
el uso del presupuesto por programas y una introduccion
gradual del Presupuesto Base Cero, cuyo objetivo final era
la revisién anual de la totalidad de los gastos propuestados,
y no solo los adicionales de cada ano. Sin embargo, el re-
sultado de la experiencia no fue muy positivo al no poder
erradicar el incremento de los gastos.

Entre las causas se sefiala que la propia organizacién
y gerencia de la administracion publica son parte de la
causa de la no eficiencia del sector publico, a lo que se
anade la debilidad de las cortes generales en el proceso
de elaboracion del presupuesto, tanto en la aprobacién de
los gastos como en el control de los mismos (Barea y
Martinez, 2012).

Adicionalmente,en 1996 se establecieron aspectos fun-
damentales del Presupuesto Base Cero para la elaboracion
del presupuesto de dicho ano, entre los que destacan: la
valoracion de la utilidad de los programas presupuestarios
vigentes; la definicion del costo minimo asociado a cada
programa seleccionado; y finalmente, hallar el costo de
oportunidad de mantener o suprimir determinados progra-
mas, teniendo en cuenta, en todo caso, el nivel minimo de
realizacion por debajo del cual no se lograrian los niveles
basicos de prestacion y calidad de servicios publicos ne-
cesarios para la consecucion de los objetivos previstos
para ese ano.

México

En 1980 hubo un intento por implementar el Presupuesto
Base Cero en México en la extinta Secretaria de Agricultura
y Recursos Hidraulicos (SARH), en la que se ordend realizar
practicas de campo en 1979 para definir algunas normas
de control que reflejaran la realidad administrativa del fo-
mento agropecuario en este sector. Para esto, se empezd
a utilizar los paquetes de decision, que no eran otra cosa
que los propios programas de inversion que ya tenia en
operacion la secretaria. Con estas bases se buscaba formular
el presupuesto de 1980, por lo que se definieron las areas
geograficas de decision.También se consiguio especificar los
distritos agropecuarios, tanto de riego como de temporal,
que delimitaban con precision las unidades de produccion,
objeto de inversion de la SARH.

Sin embargo, dicha técnica presupuestaria no fue
posible implementarla por completo debido a que, en ese
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momento, no se disponia de una infraestructura adminis-
trativa adecuada.

Otro aspecto que obstaculizéd la implementacion del
Presupuesto Base Cero fue que las distintas areas que
componian dicha secretaria no se ponian de acuerdo tanto
en la aplicacion de los recursos como en la seleccion de
las actividades de mayor prioridad. Por ello, al emplear los
paquetes de decision (programas de inversion), cuando
las autoridades superiores los evaluaran podrian definir
una estrategia global propuesta por los encargados de la
produccion. Al final, solamente se integré un presupuesto
conciliado, emulsionado en su base, originado en las uni-
dades productivas donde se canalizan los recursos hacia la
inversion en produccion.

Fortalezas y debilidades del Presupuesto
Base Cero

La evidencia registrada en cuanto a la implantacién del
Presupuesto Base Cero, tanto en administracion publica
como en la empresa privada, conduce a identificar los
puntos fuertes y débiles de dicha técnica presupuestaria,
lo que permite conocer sus alcances y limitaciones, mismos
que a continuacion se presentan.

Fortalezas

* Es util en los ajustes presupuestarios.

e Permite la identificacion, evaluacion y justificacion de
cada una de las actividades analizadas.

* Anula los criterios inercial y discrecional de asignacion
presupuestal.

* Reduce o elimina gastos innecesarios.

» Optimiza recursos, evita dispendios y genera ahorros.

* Reasigna recursos de areas de menor a otras de mayor
prioridad.

* Permite encontrar gastos de programas obsoletos
incorporados en los presupuestos por pura repeticion
y, consecuentemente, se procede a su eliminacion.

*  Permite erradicar el incremento en los gastos de manera
mecanica asociado a otras técnicas presupuestarias, al
tener que justificar la necesidad y relevancia de cada
partida.

* Prioriza los recursos presupuestarios y mejora su asig-
nacion hacia actividades mas rentables.

* Disminuye los costos, sin afectar las operaciones.

*  Permite lograr mayor eficiencia de los recursos utiliza-
dos por el sector publico.
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* Permite unir el proceso de planificacion con el presu-
puesto anual.

* Mejora el proceso de planeacion y estrategia.

*  Permite mejor conocimiento en cuanto al destino de
los recursos.

* Proporciona informacién de los recursos financieros
necesarios para lograr los resultados deseados.

*  Ofrece mayor informacién sobre la eficacia y eficiencia
de los programas.

* Permite realizar un analisis costo-beneficio.

* Provee informacién oportuna para la toma de decisiones.

* Involucra a los administradores en las decisiones pre-
supuestarias.

* Ofrece a los altos funcionarios informacion detallada
de las actividades, programas y funciones a su cargo.

* Permite que todos los actores de una unidad adminis-
trativa piensen, discutan, analicen y replanteen el tema
del presupuesto.

* Permite mejorar procesos administrativos.

* Reevalla de manera periodica todos los programas.

* Jerarquiza actividades y programas.

* Su aplicacién permitira reevaluar en qué se usan los
recursos y por qué.

* Apoya la toma de decisiones asignando recursos de
manera mas racional y eficiente.

Debilidades

 Dificultad para implementarlo cuando no se cuenta con
una infraestructura administrativa adecuada.

* Es poco efectivo en la reduccion del gasto si el pre-
supuesto actual depende en gran medida del de afnos
anteriores o es muy rigido.

* No es aplicable al gasto irreductible.

* Es muy complejo, ya que requiere de la participacion
de mandos operativos, intermedios y superiores en el
analisis de programas y actividades.

* Demanda mucho tiempo y esfuerzo.

* Requiere de una gran cantidad de insumos e informacion
para evaluar.

* Se traduce en un alto costo derivado de los procesos
de analisis, priorizacion y clasificacion.

* Laestructura del sector publico es una gran restriccion
para su implementacion.

* Asume que la introduccion de un nuevo procedimiento
presupuestario modificaria de manera automatica los
comportamientos de los administradores y de sus
estilos de gasto.



e Larevisién anual de todos los programas genera incon-
venientes, como los costos politicos de oportunidad
derivados de pretender demasiados cambios en un solo
acto.

* Las inercias en el comportamiento de los actores son
dificiles de modificar.

* Requiere de una capacitacion exhaustiva de todos
los participantes en su elaboracion, implementacion y
aprobacién.

* Implica un cambio cultural, que genera costos adicio-
nales.

* No siempre se dispone de la informacion necesaria
o a tiempo para elaborar desde cero los paquetes de
decision.

» Existen obligaciones constitucionales o legales a consi-
derar.

Retos de la nueva legislatura

El anuncio del Ejecutivo Federal de que la elaboracion del
PEF 2016 se realizara a través del enfoque del Presupuesto
Base Cero implica un importante reto para la nueva legis-
latura de la Camara de Diputados, toda vez que es la Gnica
instancia del Congreso de la Union que tiene la exclusividad
de aprobar el presupuesto federal anual.

Para hacer frente a este desafio, la participacion del
Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de
Diputados puede ser muy importante para apoyar la prepa-
racion de los nuevos legisladores, a quienes les correspon-
dera analizar, discutir y aprobar el Proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion 2016 que el Ejecutivo Federal
enviara a mas tardar el 8 de septiembre de 2015.

En este contexto, para encarar este reto es necesario:

a) Fortalecer la capacidad de andlisis de los legisladores
bajo la técnica presupuestaria en cuestion.

b) Aplicar un programa de capacitacion en esta materia.

c) Solicitar que el Paquete Econémico 2016 entregado a la
Camara de Diputados se acompane de los principales
elementos del Presupuesto Base Cero que fundamen-
taron la integracion del Proyecto de Presupuesto de
Egresos.

La instrumentacion del Presupuesto Base Cero re-
quiere de un proceso de capacitacion en las siguientes
técnicas:

e Métodos de planeacion de actividades.

» Sistemas Yy técnicas de costeo.

* Andlisis costo-beneficio (social).

* Anadlisis costo-eficiencia.

* Metodologia de evaluacion de programas gubernamen-
tales.

De igual manera, es necesario poner especial atencion
en los aspectos normativos, toda vez que la aplicacion del
Presupuesto Base Cero esta limitada por algunas obligacio-
nes juridicas. Prueba de ello es que la implementacion del
gasto programable estaria condicionada al cumplimiento de
ciertos ordenamientos juridicos, entre los que destacan la
Ley General de Desarrollo Social, Ley General de Educacién y
la Ley de Coordinacién Fiscal.

Asimismo, juridicamente no es posible aplicar esta me-
todologia a los rubros del gasto no programable, tales como
el costo financiero, participaciones federales y Adefas.

En este sentido, un gran reto tanto para el Poder
Legislativo como para el Poder Ejecutivo es modificar los
instrumentos juridicos que armonicen con el modelo de
Presupuesto Base Cero.

Aunado a lo anterior, la implementacion del Presupues-
to Base Cero requerira de un gran liderazgo, voluntad
politica y coordinacion sin precedente en la administra-
cién publica entre los poderes federal, legislativo y judicial,
ademas de los tres 6rdenes de gobierno.

Finalmente, esta diferente forma de entender el pre-
supuesto puede ser un medio propicio para alcanzar la
reingenieria en la administracién publica y para ejercer
mejor control sobre las finanzas publicas. Sin embargo, es
importante subrayar que esta técnica presupuestaria,al igual
que otras, por si sola no es capaz de lograr los objetivos
buscados.
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La economia nacional
ante la caida internacional
del precio del petréleo

E | shock externo que enfrenta la
economia nacional como consecuen-
cia tanto de la caida internacional del
precio del petrdoleo como de las ex-
portaciones, junto a la salida de capi-
tales ante el fortalecimiento del ddlar,
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La austeridad fiscal recrudece
los problemas de la economia

condiciona las finanzas publicas, el tipo
de cambio y el monto de la deuda.Asi,
se reduce el ingreso del gobierno y de
divisas para financiar el gasto,como el
pago de importaciones, y el servicio
de la deuda externa, lo cual compromete
la convertibilidad de la moneda a un
tipo de cambio estable. Debido a esto
se propician acciones especulativas
que presionan el tipo de cambio. Ello
evidencia la gran dependencia que la
economia tiene de dichos ingresos,
por lo que al caer éstos se desestabi-
lizan las variables macroeconémicas y
se compromete la prosecucién de la
politica predominante.

Después de que la Reserva Fe-
deral de Estados Unidos flexibilizo
la politica monetaria, bajo la tasa de
interés y se devalud el dolar para
mejorar la competitividad y salir de la
crisis de 2008-2009.Una vez retomada

Arturo Huerta Gonzalez*

A pesar de las reformas estructurales de privatizacion y extranjerizacion de los sec-
tores estratégicos, el pais no ha contado con los flujos de recursos esperados, debido a
gue la baja internacional del precio del petrdleo desestimula la entrada de capitales a tal
sector. El entorno de incertidumbre presente en los mercados de divisas y de las materias
primas reaviva movimientos especulativos de capitales que obligan al gobierno a priorizar
las politicas restrictivas para mandar sefales de que se defenderd la convertibilidad de la
moneda a un tipo de cambio estable.

la dinamica econdémica y reducida la
tasa de desempleo, en 2014 procedié
a restringir la inyeccion de liquidez en
los mercados financieros, lo que ha
llevado a anticipar el aumento de la
tasa de interés, provocando el retorno
de grandes capitales que previamente
habian salido, lo cual ha fortalecido
al dolar y devaluado el resto de las
monedas.

La caida de las exportaciones pe-
troleras y no petroleras, derivada de
la desaceleracion de la economia mun-
dial, y la salida de capitales presionan
las reservas internacionales, ademas
de comprometer el financiamiento del
déficit de cuenta corriente, como la
convertibilidad de la moneda a un tipo
de cambio estable. Ello ha obligado al
gobierno a tomar acciones encami-
nadas a frenar las presiones sobre el
tipo de cambio.
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Creciente incertidumbre
en los mercados

Se ha creado un contexto de incertidumbre respecto a la
capacidad de la economia nacional de mantener la conver-
tibilidad de la moneda a un tipo de cambio nominal estable,
lo cual hace que siga la demanda permanente y creciente de
divisas para salir del pais, con la consecuente presion sobre
el tipo de cambio. Esto ha llevado al gobierno a reaccionar
con politica fiscal restrictiva y al banco central a inyectar
52 millones de dolares diarios al mercado de divisas,y 200
millones cuando la devaluacion supera 2% del dia previo,
para mandar sefales de que se defendera la estabilidad y
convertibilidad de la moneda. Ademas, ha anunciado que
aumentara la tasa de interés, si es necesario, para frenar
la salida de capitales y las presiones cambiarias. Se frena la
economia, se incrementa la tasa de interés y se utilizan las
reservas internacionales para evitar que se devalle mas el
peso y ello no afecte al sector financiero, a pesar de que la
devaluacién mejora la posicion competitiva de la produccion
nacional. Por mas que el banco central y el gobierno afirmen
que se trabaja con tipo de cambio flexible, hacen todo lo
posible para que ello no se dé, pues afectaria la rentabilidad
del sector financiero del pais.

Asi como el incremento de los precios de las materias
primas ayudo a los paises exportadores a recibir capitales,
impulsar cierto crecimiento y apreciar sus monedas, aho-
ra la caida actual de los precios internacionales afecta el
crecimiento de sus exportaciones y economias, ademas
de devaluar sus monedas. Esto se refleja en la alta vulnera-
bilidad externa y las débiles condiciones enddgenas para
mantener el crecimiento y la estabilidad de sus monedas,
asi como no poder manejar de forma soberana su politica
econdmica para contrarrestar tal situacion.

Al dejar de estar presentes las variables externas po-
sitivas que hacian posible la estabilidad de las monedas, en
México y otros paises latinoamericanos éstas se devaldan,
evidenciando que no se encuentran con condiciones en-
dogenas para mantener dicha estabilidad, ni para mantener
condiciones de crecimiento.

La economia nacional mexicana dejé de contar con
precios altos del petréleo que actuaban en favor de las
finanzas publicas, del sector externo y de la estabilidad
cambiaria. El problema se agudiza porque no se cuenta con
factores internos para contrarrestar tal situacion, por lo
cual se tiene que contraer el gasto publico y la actividad
economica, para reducir las presiones sobre esas variables
macroeconomicas.

A pesar de las reformas estructurales de privatizacién
y extranjerizacion de los sectores estratégicos, el pais no
ha contado con los flujos de recursos esperados, debido a
que la baja internacional del precio del petréleo desestimula
la entrada de capitales a dicho sector.

El entorno de incertidumbre presente en los merca-
dos de divisas y de materias primas reaviva movimientos
especulativos de capitales que obligan al gobierno a prio-
rizar politica restrictivas para mandar senales de que se
defendera la convertibilidad de la moneda a un tipo de
cambio estable.

Se responde con politica restrictiva
frente a los shocks externos

Las finanzas publicas y el sector externo se ven afectados al
reducirse los ingresos petroleros por la caida internacional
del precio del petrdleo y de las exportaciones petroleras.
Para evitar que se comprometan los equilibrios macroeco-
némicos y que la especulacién y la paridad cambiaria se
disparen, la SHCP responde con restriccién del gasto publico,
y no con aumento de impuestos y de deuda publica. Con-
trae el gasto para disminuir presiones sobre las finanzas
publicas, como sobre la demanda, importaciones, el sector
externo Yy el tipo de cambio. Nos dice Nersisyan que “la
politica fiscal esta en funcion del régimen cambiario con que
decide trabajar el gobierno” (2010). Por tanto, ante el shock
externo que representa la caida del precio internacional
del petroleo y las presiones sobre la paridad cambiaria
derivadas del recorte de la inyeccion de liquidez por
parte de la Reserva Federal a los mercados financieros, ade-
mas de la incapacidad enddgena para encarar tal situacion,
el gobierno privilegia politicas de contraccion del gasto y
de disciplina fiscal para contraer presiones de demanda
sobre el sector externo y para abrir espacios de inversion
al capital extranjero para que fluya al pais y, asi, contribuir
a la estabilidad cambiaria.

El gasto publico, ademas de verse restringido por los
menores ingresos petroleros, también es afectado por el
mayor costo de la deuda externa, que origina la devalua-
cion de la moneda nacional. El gasto publico se vera mas
restringido si aumentan las tasas de interés en EE.UU.y en
México, ya que aumentaran el costo de la deuda externa
e interna.

Al privilegiarse la estabilidad cambiaria se limita el
margen de la politica fiscal. Es decir, el gobierno no puede
incrementar el gasto para impulsar el crecimiento y el empleo
para no presionar los precios y el sector externo y no com-
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prometan la convertibilidad de la moneda al tipo de cambio
existente. Al caer el ingreso de divisas, se ve obligado a res-
tringir el gasto para evitar presiones sobre importaciones
que puedan debilitar mas la moneda nacional.

Se cede soberania a favor del gran capital a costa de
dejar de tener una politica econémica para el crecimiento
productivo y del empleo.Tal politica va acompanada de alta
tasa de interés, para frenar la actividad econémica y las pre-
siones de demanda sobre precios,asi como para estimular la
entrada de capitales; incrementar reservas internacionales,
para estabilizar y apreciar la moneda;y abaratar el dolary los
productos importados, para bajar la inflacién y asi mantener
las condiciones de confianza y rentabilidad deseadas por
el sector financiero. Ello a costa de seguir manteniendo las
presiones sobre el déficit de cuenta corriente de la balanza
de pagos, tanto por la pérdida de competitividad que origina
tal politica cambiaria como por la remision de utilidades
del capital que fluye al pais.

La estabilidad del tipo de cambio no tiene sustento
endodgeno alguno. La economia no presenta altos niveles
de productividad, ni superavit de comercio exterior para
estabilizar el tipo de cambio.Si no se alcanza por la entrada
de capitales, se tienen que establecer politicas econdémicas
encaminadas a crear condiciones de confianza para que
dicho capital fluya al pais.

Se privilegia la austeridad fiscal para no generar pre-
siones sobre precios, el sector externo,importaciones y el
tipo de cambio. No se flexibiliza la politica ante el temor
de que pueda generar inflacion y presionar mas la paridad
cambiaria, lo que incidiria en el mercado de capitales y de
dinero y afectaria a los duefios del dinero.

No se recurre a mayores impuestos

El gobierno decide no incrementar impuestos para con-
trarrestar los menores ingresos derivados de la caida
internacional del precio del petréleo y del monto de éste,
ya que reconocen implicitamente el efecto negativo que el
alza de impuestos de la reforma hacendaria aprobada en
2013 ha tenido sobre el crecimiento econémico.

El gobierno no puede optar por incrementar los im-
puestos, ya que éstos agravarian las finanzas de las empresas
y las familias y contrarian mas la inversion y el consumo.Por
ello se prefiere restringir el gasto publico, para ajustar las
finanzas publicas. El problema es que el ingreso tributario
del gobierno esta relacionado con los gastos que realiza, asi
como con el impacto de éstos sobre el ingreso de empresas
e individuos, ya que de éstos depende la captacion tributaria.
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Recurrir al recorte del gasto publico para reducir el déficit
fiscal y evitar el crecimiento de la deuda lleva al menor
crecimiento de la economia, afecta el ingreso de empresas
e individuos y conduce a menor recaudacién tributaria, por
lo que no se alcanzara el ajuste fiscal buscado.

La reforma hacendaria aprobada a inicios del presente
gobierno ha aumentado la recaudacién tributaria a costa
de frenar el consumo y la inversion privada, ademas de
aumentar los niveles de endeudamiento del sector privado.
Dicha reforma no ha reducido el crecimiento de la deuda
publica, ni ha incrementado la inversién publica. En la Tabla |
podemos observar como la deuda publica interna paso6 de
tener una relacion con el PIB de 14%, en 2007, a 27%, en
2014;y la deuda publica externa pasé de 3.1% a 12% en el
mismo periodo; la deuda publica total pasé de ser 17.1%
a 39%; en cambio, el PIB per capita tuvo un crecimiento
en dicho periodo de 0.62%, promedio anual en términos
reales (véase Tabla 2).

Tabla |
México: Deuda Publica Neta, 2007 y 2014
(porcentaje del PIB)
| Afo Deuda interna Deuda externa Deuda total |
2007 14.0 3.1 17.1
2008 18.4 2.7 21.1
2009 20.3 9.4 29.7
2010 20.9 9.2 30.1
2011 20.9 10.2 311
2012 233 9.8 33.0
2013 25.2 10.2 354
2014 27.0 12.0 39.0

Fuente: SHCP, Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas, 2015.

Tabla 2
México: PIB per capita,
2007 vs. 2014

(Moneda nacional a precios de 2008)
Afo PIB per capita
2007 110,100.1
2014 114,942.9
Tasa de crecimiento media anual (2007-2014)
0.62
Fuente: INEGI, BIE y CONAPO, 2015.

Hay también limites politicos al alza de impuestos,
por lo que el gobierno prefiere realizar el ajuste con la
disminucion del gasto publico. Perfectamente puede incre-
mentar impuestos a los sectores de altos ingresos, para



mantener el gasto publico, y la presencia del gobierno en
la economia, y reducir la del sector privado, pero no opta
por ello, para no afectarlos, sino que recurre a disminuir
el gasto publico y el tamano y participacion del gobierno en
la economia, abriendo campos de inversién a la clpula
del sector privado, por lo que seguiremos siendo uno
de los paises con menor carga tributaria en el mundo,
sacrificando el gasto publico, el crecimiento y el gasto de
bienestar social.

No se opta por mayor deuda publica

El gobierno no desea recurrir a deuda para hacer frente a
los menores ingresos derivados de la caida internacional
del precio del petréleo, ni para financiar el gasto deficitario;
pero al contraer el gasto para ajustar las finanzas publicas
afecta la actividad econdmica, asi como las finanzas del
sector privado y obliga a éste a recurrir al endeudamiento.
Ello incrementa los problemas de insolvencia, pues no al-
canzaran a ver incrementados sus ingresos en una magnitud
tal que asegure el reembolso de su deuda. La contraccion
del gasto publico es la Ultima cosa que el gobierno debe
hacer (Auerback, 201 1).

El gobierno parte de la concepcion tedrica de que el
mayor endeudamiento publico origina la marginacién del
sector privado respecto de la disponibilidad crediticia y
que la mayor demanda de deuda presiona al alza la tasa de
interés, lo que significara una carga a las presentes y futuras
generaciones, las cuales tendran que ser sujetas a mayores
impuestos para el pago de la deuda. El gobierno quiere evitar
mayor crecimiento de su deuda para no limitar la capacidad
de gasto futuro, ya que tendria que restringirlo para cubrir
el pago de la deuda.Tal posicién no toma en cuenta que al
restringir el gasto contrae la actividad econémica y el ingre-
so de empresas e individuos, asi como los ingresos futuros
del gobierno. Asi, la capacidad de éstos para gastar, como
para pagar las obligaciones de la deuda, los lleva a recurrir
a mayor deuda, lo que se da en un contexto recesivo, en
el que no tendran capacidad de pago que puede, de nuevo,
desestabilizar el sistema bancario.

El gobierno puede recurrir a deuda y expandir el gasto
para incrementar la productividad y la capacidad productiva
hacia sectores de alto efecto multiplicador interno para
asegurar el incremento de ingreso de empresas e individuos
y tener mayor captacion tributaria, es decir, que ésta crezca
en mayor proporcion que el costo de la deuda y, asi, evitar
presiones sobre el déficit fiscal. Sobre esto regresaremos
mas adelante.

La austeridad fiscal esta dirigida
a recibir buenas notas de los mercados
financieros

El gobierno justifica la disciplina fiscal (y abre espacios de
inversion a la cUpula del sector privado para que invierta
donde el gobierno deja de hacerlo) para mandar sefales
a los mercados de que se mantendran las condiciones
de pago de la deuda (estabilidad macroeconomica para
evitar presiones sobre precios, el sector externo y el tipo
de cambio, ademas de evitar practicas especulativas de
salida de capitales que puedan desestabilizar los mercados
financieros). Nos dice Kregelque: “el tamano del déficit
es determinado por la confianza que los inversionistas
internacionales tienen en un pais de que pueda continuar
aumentando su endeudamiento externo para encarar sus
compromisos de deuda” (2010a). De ahi que la politica se
encamina a asegurar flujos de capital para cumplir con los
compromisos existentes.

En aras de quedar bien con el sector financiero y
saciar su demanda especulativa por divisas, se anteponen
los objetivos de equilibrios macroeconémicos y estabilidad
cambiaria, en vez de instrumentar politicas contra-ciclicas
a favor del crecimiento, por lo que se contrae el gasto pu-
blico, y con ello la demanda, que desestimula la inversion
productiva, por lo que la economia seguira manifestando
bajas tasas de crecimiento, y proseguira el desempleo y
subempleo, asi como la mala distribucion del ingreso.

Insisten en la creencia de que dicha estabilidad cam-
biaria y monetaria se traducira en mayor crecimiento, pero
no toman en cuenta que desde que se establecié dicha
politica, en diciembre de 1987 a la fecha, la economia trae
un crecimiento de 2.4% promedio anual.

Por mas senales que el gobierno trate de mandar a
los mercados de que se asegurara la convertibilidad de la
moneda a un tipo de cambio estable, a través de las po-
liticas monetarias y fiscales restrictivas, éstas no eliminan
la incertidumbre derivada de la caida internacional del
precio del petréleo y de las fluctuaciones de las monedas
en el mercado de divisas, ni aseguran esas condiciones de
confianza y estabilidad; por el contrario, recrudecen los
problemas de desaceleracion de la actividad econémica y
de insolvencia, lo que aumenta la incertidumbre de la eco-
nomia y acelera la salida de capitales, a la vez que frena la
entrada de éstos al pais.

La incertidumbre no se elimina restringiendo la activi-
dad econdémica. Por el contrario, ésta acentua los proble-
mas productivos, de insolvencia e inestabilidad bancaria, y
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no reduce las presiones sobre el sector externo, ya que
éstas son estructurales, pero acentuada por el contexto
internacional de recesion que esta disminuyendo los
precios internacionales de las materias primas, como el
volumen de las exportaciones. Por su parte, las reservas
internacionales con que cuenta el pais y el crédito flexi-
ble obtenido del FMI representan un amortiguador, que
no es infinito, y sélo cubren parte del capital financiero
externo ubicado en deuda publica, como en la Bolsa
Mexicana de Valores.

Al dejar de contar la economia con entrada suficiente
de divisas se debilitan los fundamentos macroeconémicos y
se manifiestan las presiones sobre el tipo de cambio, lo cual
obliga al gobierno a acentuar la politica monetaria y fiscal
restrictiva para mandar senales a los mercados de que se
reduciran las presiones de demanda sobre el sector externo
para mantener la convertibilidad de la moneda a un tipo de
cambio estable, a fin de frenar las practicas especulativas
de salida de capitales. Nos dice Wray que “cuando se insiste
en restaurar la estabilidad y mientras permanezcan los
manejadores del dinero sélo estaremos garantizando que
otra crisis sistémica habra en pocos anos” (2009).

La respuesta gubernamental al shock externo que se
enfrenta evidencia que no tiene visién de largo plazo res-
pecto al desempefo de una economia, la cual requiere de
crecimiento, de inversion, de aumento de la productividad
y de la capacidad productiva, lo que potencia el ingreso
nacional y con ello el ingreso tributario del sector publico
para hacer frente al pago de deuda, asi como para reducir
el déficit fiscal que impulsaria el crecimiento.

Las presiones sobre las finanzas publicas
y el sector externo son estructurales

Las finanzas publicas y el sector externo enfrentan proble-
mas estructurales. Las finanzas publicas enfrentan baja carga
tributaria (que ha venido fluctuando por décadas alrededor
de 10% del PIB), por lo que han dependido de los ingresos
petroleros. Los bajos ingresos tributarios estan intimamente
relacionados al gasto que el gobierno ha realizado, el cual
ha sido bajo, lo que configura bajo crecimiento econémico
y, por ende, reducida captacion tributaria.“El gobierno re-
cauda lo que gasta” (Wray, 1998:203). El sector externo
muestra déficit de cuenta corriente creciente generado
por los fuertes rezagos productivos presentes en el sector
agricola, como en el sector manufacturero,asi como por la
falta de competitividad de la produccién nacional frente a
importaciones, el pago del servicio de la deuda externa y

|48 e Presupuesto Base Cero

la transferencia de utilidades de las empresas extranjeras
que elaboran productos en el pais. El déficit externo redu-
ce los efectos multiplicadores internos del gasto sobre el
ingreso nacional y las finanzas publicas, lo que restringe la
capacidad de gasto del gobierno y del sector privado. En
vez de encarar los rezagos productivos que estan detras
del déficit del comercio exterior, se procede a realizar un
ajuste restrictivo para frenar el crecimiento de demanda y
de importaciones. El problema es que ello contrae mas la
esfera productiva y la competitividad (pues contribuye a
frenar el deslizamiento del tipo de cambio) y se recrudecen
las presiones de oferta sobre el sector externo, ya que
se tiene que importar lo que deja de producirse interna-
mente. Mientras no se resuelvan los rezagos productivos,
ni se aseguren efectos multiplicadores internos de la de-
manda, proseguira el bajo crecimiento de los ingresos del
sector privado y del sector publico,asi como las presiones
financieras del sector privado y del sector publico, lo que
restringe la capacidad de gasto de ambos sectores, por lo
que la economia seguira dependiendo del valor y el monto
de las exportaciones petroleras.

La respuesta gubernamental de contraccién del gasto
atenta contra la esfera productiva y aumenta las presio-
nes de oferta sobre el sector externo, lo que nos lleva
a depender de la entrada de capitales, los cuales, a su
vez, terminan realizando fuertes transferencias al exterior
por pago de utilidades e intereses. Ello nos coloca en un
contexto de alta fragilidad y vulnerabilidad. Al depender
la economia de la entrada de capitales se tiene que seguir la
misma politica que promueve la entrada de capitales, lo cual
crea un circulo vicioso que hace que continten las presio-
nes sobre el sector externo y sobre el tipo de cambio, que
pasan a ser agravadas por la caida internacional del precio
del petroleo. Se contrae la actividad econdémica sin que ello
aleje las presiones sobre el tipo de cambio, ademas de que
ello genera otros problemas.

La politica de ajuste atenta contra
las condiciones endogenas

de acumulacion e incrementa

la vulnerabilidad de la economia

A la débil demanda interna derivada de los bajos salarios
y la mala distribucion del ingreso se suma la politica de re-
corte presupuestal que acentua los problemas econémicos
de bajo crecimiento, desempleo, restriccion del mercado
interno y menores ingresos de empresas e individuos. Ello
lleva a la economia a depender de las variables externas



(exportaciones, entrada de capitales), las cuales acttan en
forma negativa, por lo que la economia cae en un contexto
de alta vulnerabilidad y fragilidad.

La disminucion del gasto publico no considera la si-
tuacion en que se encuentra el sector privado y el sector
externo, asi como el impacto de ello sobre la actividad
econdémica. Nos dice Mitchell:“no puedes definir la susten-
tabilidad fiscal independientemente de la economia real,y lo
que otros sectores estan haciendo” (2010). En un contexto
en el que el sector privado y las familias no estan incre-
mentando la inversion y el consumo y las exportaciones
estan cayendo, el menor gasto publico vendra a frenar mas
la actividad econdmica.

El recorte del gasto publico en un contexto de me-
diocre crecimiento de la economia es riesgoso, ya que
contribuye a reducir el crecimiento potencial de la eco-
nomia. Si la economia tiene bajas tasas de crecimiento y
enfrenta altas tasas de desempleo y subempleo es porque
el gobierno gasta poco;ademas, la demanda tiene una fuerte
filtracion hacia importaciones, dada la apertura comercial
generalizada y la apreciacion del tipo de cambio. El bajo
crecimiento de la economia ha atentado contra la capaci-
dad productiva y la generacion de empleo y ha reducido el
crecimiento potencial, por lo que se tiene menos capacidad
para mejorar salarios, como el nivel de vida de la mayoria
de la poblacién. Se reduce la capacidad de incrementar el
gasto publico para dinamizar el mercado interno y el empleo
ante la incapacidad productiva de hacer frente a la mayor
demanda, lo cual se traduce en presiones inflacionarias y
mayor déficit de comercio exterior. De ahi que el gobierno
prioriza la instrumentacion de politicas restrictivas para no
comprometer la estabilidad cambiaria, lo que lleva a que la
economia caiga en un circulo vicioso recesivo que se auto-
perpetia.Teme la desestabilidad del tipo de cambio debido
a que ello propicia salida de capitales y menor entrada de
éstos, lo que comprometeria el financiamiento de la aper-
tura economica y la propia estabilidad cambiaria.

La tendencia decreciente de la actividad econémica no
parece revertirse con las reformas estructurales reciente-
mente aprobadas, sino por el contrario, se desacelera mas,
ya que la economia muestra en los dos Ultimos anos (2013
y 2014) un crecimiento de 1.6% promedio anual.

El gobierno en vez de responder con incremento de
la inversion para incrementar la productividad y la capa-
cidad productiva procede a restringir el gasto y a ampliar
la esfera de influencia del sector privado en la economia,
representando ello un cambio patrimonial, pero no mayor
crecimiento productivo. La menor inversion del sector

publico restringe mas el crecimiento potencial de la eco-
nomia, lo que limita mas la generacion de empleo y dificulta
la reversion de tal situacion.

La debilidad de la economia ante
los shocks externos

La economia nacional es demasiado fragil dado el deterio-
ro de las condiciones productivas internas, resultado de
la politica macroeconémica de estabilidad predominante,
por lo que es desestabilizada por cualquier shock externo,
tal como acontecié en 2009, pero el problema se agudiza
porque dicha politica no da margenes para encarar el con-
texto de vulnerabilidad externa.

La economia enfrenta un creciente déficit de cuenta
corriente de balanza de pagos como resultado de los reza-
gos productivos, la baja productividad y competitividad, el
pago creciente del servicio de la deuda externa y la remi-
sion de utilidades de las inversiones extranjeras. A ello se
suma la caida internacional del precio del petroleo, como
las menores exportaciones petroleras que han llevado a
desaparecer a inicios de 2015 el superavit petrolero de la
economia nacional.

Ante la vulnerabilidad externa, el gobierno recorta el
gasto para reducir demanda e importaciones y las presiones
sobre la balanza de comercio exterior, asi como la deuda
externa.Sin embargo, tal politica no reduce significativamen-
te el crecimiento de importaciones y no ajusta el déficit de
comercio exterior, debido a los altos rezagos productivos
existentes (que son acentuados por dicha politica), como
a los altos coeficientes importados, lo que hace que las im-
portaciones no sean elasticas al ingreso. Es decir, al dejar de
crecer éste, las importaciones no caen en igual proporcion,
debido a que se tiene que seguir importando, dado que
muchos productos no se producen internamente.

El menor gasto publico evita la mayor devaluacion
de la moneda, por lo que la economia seguira sin niveles
competitivos para proteger la produccion nacional frente
a importaciones, ni para incrementar exportaciones, por
lo que no se presentan perspectivas de reducir el déficit
de comercio exterior, ni de crecimiento hacia el mercado
interno, ni hacia el mercado externo, dado por la desacele-
racion de muchas economias a nivel mundial y por el hecho
que otras monedas se han devaluado mas que el peso.

La economia no tiene condiciones de mejorar la balanza
de comercio exterior, ni de incrementar exportaciones, ni de
sustituir importaciones, lo que hara que prosiga el ajuste
restrictivo de la actividad econémica para reducir las presio-
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nes de demanda sobre el sector externo,como sobre el tipo
de cambio. Seguira la reduccion de salarios para mejorar
la competitividad, para evitar mayores presiones sobre la
balanza de comercio exterior y el tipo de cambio.

Se insiste en los equilibrios macroeconémicos como si
éstos nos protegieran de los shocks externos.No se recono-
ce que la estabilidad macroeconémica no es alcanzada por la
austeridad fiscal, si no que se ha sustentado en gran medida
en variables externas (exportaciones y entrada de capitales);
cuando éstas dejan de actuar en forma positiva se debilitan
los equilibrios macroeconémicos. Ademas, los flujos de
capitales no son permanentes y devengan el pago de ganan-
cias, las cuales se transfieren al exterior; demandando mas
entrada de capitales para cubrir dichas erogaciones, siendo
ello insustentable por el circulo vicioso que se configura.La
respuesta gubernamental es realizar ajustes restrictivos para
evitar mayores desequilibrios macroeconémicos, lo que
actUa en forma pro-ciclica y contrae la actividad economica,
evidenciando que la busqueda de tales equilibrios no nos
protege de la adversidad externa, ni mantienen la estabilidad
cambiaria, ni la dinamica econémica.

Mientras predominen los objetivos de estabilidad cam-
biaria y austeridad fiscal el pais no tiene manejo soberano
de la politica econémica para hacer frente a sus problemas
y a los shocks externos que se enfrentan.

El déficit de comercio exterior, la estabilidad cambiaria
y el pago de la deuda que se deriva de ello seran insus-
tentables en la medida en que la economia deje de recibir
flujos de capital. La economia no puede crecer y mantener
la estabilidad cambiaria con déficit de comercio exterior
si no tiene asegurado superavit de cuenta de capitales que
lo financie. De no llegar capitales en la magnitud necesaria,
se imponen politicas restrictivas y devaluatorias para co-
rregir el déficit y asegurar condiciones de reembolso. De
ahi el porqué se sigue priorizando una politica a favor de
la entrada de capitales, y no a favor de la atencién a los
problemas que enfrenta la economia.

Al no retomar el manejo soberano de la politica
econdmica no hay viabilidad de encarar el shock externo.
El gobierno opta por una reaccion defensiva (pro-ciclica)
de recorte presupuestal, que frenara mas la actividad
econdémica.

El Presupuesto Base Cero va aparejado
al objetivo de déficit ceo

El gobierno ha sefalado que ante los menores ingresos pu-
blicos se procedera a evaluar y hacer mas eficiente el gasto
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publico en todas direcciones, en la perspectiva de hacer
mas con menos, reconociendo que se gastara menos. Se ha
senalado que se adecuara el gasto publico a los menores
ingresos. “Se gastara menos y mejor, para que el ingreso
coincida con el gasto, y no generar déficit”. Se revisaran
todos los programas en que se gasta y la justificacion de
los mismos, y se dice que habra control de resultados.“Se
eliminaran duplicidades... y aquellos que no cumplen las
funciones para las cuales fueron creados, para preservar
la estabilidad macroeconémica”. Se afirma que “se reduce
el gasto para que el gobierno no pierda credibilidad en
las finanzas publicas”. La preocupacion gubernamental es
escuchar los mercados financieros, los cuales demandan la
disciplina fiscal para evitar presiones sobre el tipo de cambio
y para seguir ampliando su participacion en todas las esferas
de la economia nacional. A pesar de que en el discurso
dicen que con el Presupuesto Base Cero se “romperan pa-
radigmas”, sigue predominando el principio de austeridad
para evitar comprometer la“estabilidad macroeconémica”,
como si ésta se lograra con ello y se tradujera en mayor
crecimiento. Se senala que “se ajusta el gasto para evitar
tener inestabilidad econémica y financiera” y que “se hara
todo para asegurar la estabilidad de la economia nacional
y asi proteger las familias mexicanas”, como si el gasto pu-
blico fuera la causa de la inestabilidad y como si el menor
gasto publico, que contrae el crecimiento y la generacion
de empleo, fuera a proteger a las familias.

Se ha afirmado que “se revisara el tamano 6ptimo
del gobierno, de acuerdo a nuestra nueva realidad pre-
supuestal”, lo que implica que con menos presupuesto
tendremos menos gobierno y, en consecuencia, mayor
privatizacion. Ante tal perspectiva “se revisaran todos los
proyectos y programas de inversion del gobierno para ver
cuales pueden ser financiados por el sector privado, para
fortalecer la participacion del sector privado con la Ley de
Asociacion Publico-Privado”. La baja internacional del precio
del petroleo y la caida del monto de estas exportaciones
es buena excusa para los defensores del menor tamano del
gobierno en la economia; hacer uso de la Ley de Asociacion
Publico-Privada para ampliar la esfera de influencia de la ct-
pula empresarial en todos los sectores de la economia, tal
como lo contempla dicha ley, con la excepcion del ejército.
La inversion privada que se da en los sectores donde deja
de invertir el sector publico no incrementa la capacidad
productiva, ni el empleo, ni el crecimiento econémico, sélo
representa un cambio patrimonial. Lo que era del gobierno
ahora pasa a pertenecer al sector privado, lo que termina
restando recursos al gobierno y limitando su capacidad



de gasto e inversion y la actividad econémica, asi como la
satisfaccion de las demandas de la sociedad.

Seguimos en la secuencia de todas las reformas estruc-
turales y leyes aprobadas en los Ultimos anos encaminadas
a quitarle el control del dinero al gobierno, a obligarlo a
trabajar con disciplina fiscal y defender la estabilidad del
poder de compra de la moneda, a favor de quien la controla,
que es el sector financiero, para asi reducir el tamano y
participacion del gobierno en la economia, para que ésta
pase a ser determinada por las decisiones de inversién de
la cipula empresarial, relegando los objetivos nacionales
de crecimiento, de empleo, de distribucién del ingreso y
las demandas sociales de educacion, salud, etc., donde la
sociedad tendra que pagar por estos servicios. El menor
tamano del gobierno y la mayor privatizacion de los sec-
tores estratégicos, de la infraestructura y demas servicios
publicos reduce el liderazgo del Estado en la economia y
lo subordina mas a los intereses de la clpula empresarial
nacional e internacional, con la consecuente mayor des-
igualdad del ingreso y la riqueza.

Las presiones sobre el tipo de cambio
no son de demanda por bienes,

por lo que no tiene por qué contraerse
la demanda

El recorte fiscal y el eventual aumento de la tasa de interés
por parte del Banco de México no podran contener las
presiones sobre el tipo de cambio, dado el contexto de
incertidumbre generado por las presiones sobre el déficit
de cuenta corriente de balanza de pagos y sobre las finan-
zas publicas, derivados de la caida internacional del precio
del petroleo, como por la menor entrada de capitales y la
salida de éstos del pais.

Las presiones sobre el tipo de cambio seguiran con
las politicas monetarias y fiscales restrictivas debido a que
ello recrudece los rezagos productivos y competitivos y
las presiones sobre el déficit de cuenta corriente. A ello
se suma la menor entrada de capitales y la inestabilidad de
los mercados de divisas, asi como el menor crecimiento en
la economia mundial y nacional.

No se dan cuenta que lo que ha mantenido la estabili-
dad macroecondmica no es sélo el caracter restrictivo de
las politicas monetaria y fiscal, sino el hecho que las variables
externas (precio internacional del petréleo, exportacio-
nes y entrada de capitales) venian actuando positivamente.
Al actuar éstas en forma negativa, por mas restriccion del
gasto publico, no se mantendran los llamados fundamentos

macroeconémicos, ni blindaran a la economia de los shocks
externos, tal como se evidencio en 2009, donde la actividad
econdmica cayd en 6.5%.

La austeridad fiscal recrudece
los problemas de la economia

La contraccion del gasto publico se suma al desempleo y
subempleo existentes, asi como a los bajos salarios, a la gran
desigualdad del ingreso que mantienen restringida la de-
manda y la actividad econémica y que retroalimenta dichos
problemas.

La austeridad fiscal destruye todo el anclaje de estabi-
lidad en la economia real (Parguez, 2012). Es decir, atenta
contra el desarrollo de las fuerzas productivas, las cuales
son las bases reales de acumulacion, por lo que se tiene
menos capacidad para contrarrestar los shocks externos
para incrementar empleos y salarios y reducir la desigual-
dad del ingreso. Por mas que se pretenda mandar senales
con tal politica de austeridad, acontece todo lo contrario,
debido a que contrae la actividad econémica y los ingresos
de empresas e individuos,ademas de reducir la recaudacién
tributaria, lo que presiona las finanzas publicas y los niveles
de endeudamiento de dicho sector. El gobierno, al intentar
reducir el monto de la deuda a través de las politicas de
austeridad, termina empeorando las cosas, pues contrae el
mercado interno, la inversion, el crecimiento de la produc-
tividad; aumenta los rezagos productivos, lo que contrae
la actividad econémica; mantiene las presiones sobre el
sector externo,como el desempleo, los bajos salarios y, por
tanto, los bajos niveles de ingreso de empresas, individuos
y gobierno. La estabilidad macroeconémica no la alcanza
la politica fiscal restrictiva, sino el crecimiento de la ca-
pacidad productiva y/o la entrada de capitales; el recorte
presupuestal atenta contra la esfera productiva y nos lleva
a depender mas de la entrada de capitales, lo que aumenta
la vulnerabilidad de la economia. Krugman, criticando a
los que defienden la disciplina fiscal para mandar senales
a los mercados, dice:““al mercado no le preocupa el déficit
fiscal sino la debilidad de la economia” (2011).

En un contexto de desaceleracion
de la actividad econdmica no se justifica
la disciplina fiscal

Mientras no haya recuperacion sostenida de la economia, no

se justifica que el gobierno instrumente recortes presupues-
tales, pues ello atenta contra el desarrollo tecnologico, la
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infraestructura y la generacién de empleo, asi como contra
los gastos en educacion, salud y vivienda.

Al no haber condiciones internas y exdgenas para
mantener la estabilidad cambiaria e impulsar el crecimiento,
no se puede proceder a instrumentar politicas contrac-
cionistas para preservar la estabilidad cambiaria, pues ello
atenta contra las condiciones endégenas de acumulacion y
crecimiento y la hace mas fragil y vulnerable, asi como mas
propensa a que se manifieste otra crisis.

Es improcedente que el gobierno reduzca el gasto e
incremente impuestos para alcanzar la disciplina fiscal en
un contexto en el que los factores externos estan actuando
en forma negativa y cuando la economia se esta desacele-
rando. Proseguir con tal politica implicaria incrementar el
desempleo, continuar con la caida de los salarios y acelerar
la privatizacién de la economia, con sus consecuencias
sobre la mayor desigualdad del ingreso.

Al contraer la disciplina fiscal, la demanda y el mercado
interno hacen que la economia dependa de las decisiones de
inversion del sector privado, como el de las exportaciones,
y la entrada de capitales. Hay limites del endeudamiento del
sector privado para incrementar su inversion y consumo;ade-
mas, ante la contraccion del mercado interno no invierten. Las
exportaciones no pueden ser motor de crecimiento en un
contexto de desaceleracion del comercio mundial, de caida
internacional de los precios del petroéleo (principal insumo
de exportacion del pais, controlado por el gobierno) y el alto
coeficiente importado de las exportaciones manufactureras.
Todo ello impide condiciones de crecimiento sostenido y
configura bajas tasas de crecimiento, con alta vulnerabilidad
de las variables externas. Los periodos en que el gobierno
ha obtenido superavit fiscal y reduccion de deuda han sido
seguidos de depresion (Nersisyan y Wray, 2010).

Se podria pensar que se da una respuesta equivocada
frente a la caida internacional del precio del petroleo y a la
salida de capitales, ya que el menor gasto publico y el even-
tual aumento de la tasa de interés frenan mas la actividad
econdmica y aumenta el riesgo de otra crisis.

La politica macroeconomica de estabilidad y el libre
mercado predominante, al no traducirse en crecimiento
econémico, mayor empleo y mejor distribucion del ingreso,
no implica que esté equivocada. Es la politica equivocada
para tales objetivos, pero no para los que desea el gran
capital nacional e internacional, que se ha favorecido de
ello, pues le ha permitido incrementar sus ganancias en el
sector financiero y expandir su frontera de influencia en
todos los sectores de la economia.
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Al continuar la actual politica econdmica, el sector
financiero seguira ofreciendo mejores perspectivas de
rentabilidad que el sector productivo, por lo que conti-
nuara la desigualdad del ingreso a favor del primer sector,
en detrimento del sector productivo y del empleo. Ello
contrae mas el crecimiento de la productividad, asi como
la competitividad, y mantiene bajos los salarios, asi como la
participacion de las remuneraciones en el ingreso nacio-
nal, que retroalimenta la contraccion de demanda y del
mercado interno.

La austeridad fiscal y los problemas
de insolvencia

Al restringir el gobierno el gasto publico, para no incre-
mentar la deuda, actla en forma pro-ciclica en la actividad
econdmica, lo que merma mas las finanzas del sector pri-
vado y lleva a tal sector a aumentar el monto de la deuda.
Al contraerse la actividad economica, el crecimiento de
ingresos y la capacidad de pago de la deuda pasan a estar
por debajo de la tasa de interés, es decir, del costo de la
deuda, por lo que se recrudecen los problemas de insol-
vencia y aumenta la deuda y la relacion de endeudamiento
(véaseTabla I).Esto es resultado de la desaceleracion de la
actividad econémica,y no causa de ello. En tal situacion, la
banca tampoco incrementara los créditos, por mas reforma
financiera que se haga. De acentuarse los problemas de
insolvencia y la fragilidad del sistema bancario, obligaran al
gobierno a entrar a su rescate, lo que incrementa el monto
de la deuda publica y restringe mas la demanda, ademas de
perpetuar el contexto recesivo de la economia.

El problema es que se cae en un circulo vicioso,ya que
el alto monto de la deuda obliga a contraer el consumo
y la inversion para pagar el servicio de la deuda, lo que
contrae la actividad econdémica y continia aumentando
la relacion de endeudamiento. El incremento de la deuda
aumenta, a su vez, el poder de los acreedores (sector
bancario-financiero) y debilita y subordina a los deudores.
Ello reduce el crecimiento del consumo e inversién y la
actividad econdmica; ademas, agudiza la desigualdad del
ingreso a favor de lo financiero, en detrimento del sector
productivo y las familias.

La restriccion del gasto publico dirigida a reducir
el déficit publico, como las presiones sobre la balanza
de comercio exterior y el monto de la deuda, y aligerar
las presiones sobre el tipo de cambio lleva a otra crisis
economica. Acentuara los problemas de insolvencia y la



inestabilidad bancaria-financiera, lo que exigira otro resca-
te bancario, por lo que el gobierno tiene que entrar a su
rescate, transfiriendo deuda publica, a costa de contraer
mas el gasto y la actividad econémica.

El ajuste fiscal restrictivo no reduce
el déficit fiscal, ni el monto de la deuda

La restriccion del gasto publico no reduce el déficit fiscal,
ni el monto de la deuda publica, debido al impacto que el
menor gasto publico tiene sobre la actividad econémica y
el ingreso de empresas e individuos, los cuales contraen
la captacion tributaria y se mantienen las presiones sobre las
finanzas publicas y el monto de la deuda. Si el gobierno
trata de restringir el gasto deficitario a mitad de recesion,
la estrategia esta condenada a fallar; ya que disminuye el
ingreso nacional y la recaudacion, haciendo que el déficit
fiscal sea mayor (Papadimitriou et al,, 2010).

El déficit fiscal se incrementa no porque el gobierno
tenga una politica expansiva a favor del crecimiento, sino
como resultado de que el costo de la deuda crece en
mayor proporcion que los ingresos tributarios. En la Tabla 3
observamos que la recaudacion tributaria en el periodo
2007 a 2014 tuvo una tasa de crecimiento promedio anual
en términos nominales de 8.24%, mientras que el monto
de la deuda publica crecié en 18.12% promedio anual en
términos nominales, por lo que tiende a dificultarse el
pago de la deuda, teniendo que restringir el gasto publico
para cubrir tales obligaciones, lo que frenara la actividad
econdmica y con ello la recaudacién tributaria, cayendo en
un circulo vicioso.

Tabla 3
México: Recaudacion tributaria y deuda publica,
2007-2014
(millones de pesos)
| Ao Recaudacion Deuda |

2007 1,360,873 1,962,558
2008 1,617,726 2,138911
2009 1,490,248 3,669,691
2010 1,725,614 3,928,348
2011 1,896,974 4,428,442
2012 1,977,153 5,033,324
2013 2,173,882 5,480,964
2014 2,368,991 6,296,239
TCPA 8.24 18.12

Fuente: SHCP, Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas, 2015. INEGI,
banco de informacién econdémica, 2015.

La deuda publica equivale, ya en el primer trimestre
de 2015, 2 40.5% del PIB, el nivel mas alto en los ultimos 20
anos. En los dos primeros anos del actual gobierno, en el
que el PIB tuvo un crecimiento medio anual de 1.6%, dicha
deuda aument6 a 26.4%, donde la deuda externa explica
80% de este crecimiento. El PIB (y la capacidad de pago)
crecen menos que la deuda, por lo que aumenta la relacion
de endeudamiento. Lo que incrementa dicha relacion es el
bajo crecimiento econémico.

El ajuste fiscal y la mayor desigualdad
del ingreso

La politica de austeridad fiscal ha contribuido a la des-
igualdad del ingreso al reducir el tamafo del Estado en la
economia y recortar el gasto de inversién y de bienestar
social. Ello aumenta la privatizacion de empresas publicas
y de los servicios sociales, ademas de restringir la gene-
racion de empleos, las prestaciones laborales y los salarios.
Sacrifica el crecimiento econémico y el bienestar de la
poblacion para cumplir los objetivos y deseos del sector
financiero de estabilidad macroecondmica. La politica de
austeridad fiscal le transfiere mas poder a la cipula em-
presarial y debilita al Estado, ademas de subordinarlo mas
al gran capital, a costa de desatender las demandas de las
grandes mayorias. La reduccion del tamano del Estado en la
economia disminuye su capacidad para atender demandas
nacionales, por lo que incrementa la desigualdad del ingreso
y de la riqueza, lo que exacerba la lucha de clases, como
el clima de violencia que se vive en el pais.

Nos dice Parguez (2012) que la clase capitalista impone
al gobierno la austeridad porque genera diversos efectos:a) se
deshace el papel lider del Estado, permitiendo la aceleracion de
la pérdida del bienestar;b) puede la clase capitalista disfrutar
de mas altas tasas de explotacion cuando el desempleo
aumenta, ademas de restaurar sus ganancias por la privati-
zacion de las actividades del Estado. En otro trabajo dicho
autor senala que “el Estado transfiere al sector capitalista
todas las actividades que pudieran otorgar ganancias a las
empresas”.Y ahade que “la disciplina fiscal es la forma de
quebrar al Estado” (2002).

El gobierno ha decidido instrumentar la austeridad fiscal
y las reformas estructurales de orientacion de mercado
que le abren mas espacios de movilidad a las mercancias y
capitales, como espacios de inversion al capital privado en
los sectores estratégicos de la economia. En consecuencia,
se reduce el tamafio del Estado en la economia, ante la
necesidad de atraer capitales y mantener los existentes
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para contar con condiciones financieras para alcanzar los
equilibrios macroeconémicos y la estabilidad cambiaria, asi
como hacer viable, por consecuencia, la libre movilidad de
mercancias y capitales. De ahi que “el tamafo del gobierno
es una decision politica con efectos econéomicos” (Wray,
2013). Se pierde, ademas, la direccionalidad que debe te-
ner el Estado en la conduccion de la actividad econémica
hacia una orientacion mas equitativa, menos vulnerable y
mas soberana.

No hay justificacion del recorte del gasto
publico, ya que la economia no esta
sobrecalentada

La economia no esta sobrecalentada. No enfrenta presion
sobre precios y salarios. Los problemas no son de inflacion,
sino de crecimiento, de desempleo y subempleo y de alta
desigualdad del ingreso. Las presiones sobre el tipo de
cambio son de orden especulativo, derivadas de la caida
internacional del precio del petréleo y la salida de capi-
tales, que no se resuelven contrayendo el gasto publico y
la actividad econémica. Las presiones sobre las finanzas
publicas y sobre el sector externo seguiran, pues no son
derivadas del exceso de gasto publico.

La respuesta gubernamental de recorte del gasto pu-
blico es una medida defensiva que debilita mas la capacidad
productiva y macroecondémica, por lo que se tiene menos
capacidad para encarar los shocks externos. La economia
nacional sigue con la politica econémica que le ha originado
los problemas que la han llevado a crisis econémicas y a
bajas tasas de crecimiento, a depender en forma creciente
de la entrada de capitales y a un contexto de alta fragili-
dad y vulnerabilidad en torno al comportamiento de las
variables externas.

Necesidad de evitar el ajuste fiscal
restrictivo

Mientras la politica econémica siga respondiendo a los
intereses del sector financiero, de asegurar la convertibi-
lidad de la moneda a un tipo de cambio nominal estable o
semiestable, no hay margen de flexibilizacion de la politica
monetaria, cambiaria y fiscal; la economia seguira con bajo
crecimiento econémico, sin tener politica contra-ciclica y
con crisis econémicas recurrentes, como en las ultimas
décadas.

Si el gobierno no se comprometiera a la estabilidad
cambiaria, podria flexibilizar el gasto publico para tener una
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politica contra-ciclica frente a la caida del precio internacio-
nal del petroleo y de las exportaciones, a fin de mantener
la dinamica econémica y la generacion de empleo. Senala
Mitchell que “cualquier nocién de sustentabilidad fiscal tiene
que estar relacionada a la naturaleza intrinseca del sistema
monetario con que esta operando el gobierno” (2010). El
gobierno puede trabajar con un tipo de cambio flexible para
tener politica monetaria y fiscal a favor del crecimiento, y
ademas puede recurrir a mayores impuestos al gran capital
y/o a mas deuda. Se requiere de una reforma tributaria
que grave al sector financiero y a la cipula empresarial, que
son quienes han ganado con la politica econdémica predo-
minante, para redistribuir el ingreso y potenciar el gasto
del gobierno e impulsar la esfera productiva, el empleo y
el bienestar social.

No se puede seguir con la politica econémica que ha
configurado bajo crecimiento, reduccion del tamano y parti-
cipacion del Estado en la economia,aumento de la economia
informal, creciente desigualdad del ingreso e incremento del
numero de pobres,asi como problemas politicos, sociales y
de violencia. Al no crecer la actividad econémica, ni el em-
pleo, ni los salarios, se debilita la prosecucién de la politica
causante de ello. Se requiere que predominen posiciones
democraticas en la toma de decisiones para revertir los
problemas que se enfrentan.

Necesidad de retomar el manejo
soberano de la politica fiscal

El gobierno debe dejar de priorizar la convertibilidad de la
moneda a un tipo de cambio fijo y debe flexibilizar el tipo de
cambio para poder incrementar el gasto publico,como bajar
la tasa de interés para reactivar la actividad econémica y la
generacion de empleos. Nos dice AndreaTerei que “la riqueza
de una nacién es medida no por el valor del dinero, sino por
su capacidad de producir bienes y servicios” (2010).

El gobierno tiene que librarse de la restriccion que
le impone la estabilidad del tipo de cambio, ya que ello le
impide reducir la tasa de interés e incrementar el gasto
publico a favor del crecimiento. El mercado interno tiene
que volcarse como el motor del crecimiento, dado que las
exportaciones no lo pueden ser, por el contexto de desace-
leracion de la economia mundial. Se requiere de aumento
del gasto publico e incremento del empleo y salarios para
dinamizar el mercado interno.

Si el gobierno no quiere recesion, ni inestabilidad ban-
caria, debe expandir el gasto publico a favor de la esfera
productiva nacional y del empleo, del crecimiento de la



productividad y de la sustitucién de importaciones para
asegurar un efecto multiplicador interno;ademas de reducir
presiones sobre el sector externo, como los requerimien-
tos de entrada de capitales para cubrir el reembolso de
la deuda.

Jan Kregel (2010b), ante la pregunta de si la responsa-
bilidad de la politica fiscal es balancear sus propias cuen-
tas o actuar para permitir al sector privado alcanzar sus
objetivos?, responde que la responsabilidad de la politica
fiscal no es la disciplina fiscal, sino permitir que el sector
privado alcance sus objetivos. Es decir, lo que importa es
la capacidad de producir bienes y servicios en el futuro,
para lo cual se tiene que incrementar el gasto publico en
ciencia y tecnologia y potenciar el desarrollo de las fuerzas
productivas para que éstas puedan satisfacer la mayor de-
manda, cuyo fin es evitar presiones sobre precios, el sector
externo y el tipo de cambio. Tcherneva, a la vez, nos dice
que un gobierno responsable es aquel que vincula su gasto
deficitario a la produccion y al empleo (2010a).Si se quiere
evitar caer en estancamiento, el gobierno debe trabajar con
gasto deficitario.

El contexto de crecimiento promoveria la entrada de
capitales y frenaria la salida de éstos, lo que fortaleceria la
esfera productiva y la paridad cambiaria.

Se requiere de mas Estado, y no menos
Estado

Se necesita incrementar la presencia del Estado para que
actuie en forma contra-ciclica y evite la recesion economica;
para que incremente el empleo y mejore la distribucién del
ingreso; para que regule la actividad econémica a favor
del desarrollo productivo y disminuya las presiones sobre
el sector externo, ademas de evitar practicas especulati-
vas que desquician la economia; y para que mejoren los
servicios publicos.

El gobierno debe tener como misién hacer lo que
el sector privado no realiza, es decir, generar empleo
para aquel que no es absorbido por el mercado, evitar
la creciente desigualdad del ingreso, asi como regular al
sector financiero y al sector externo para evitar practicas
especulativas que desquicien la economia y hacer eficientes
dichos sectores para asegurar condiciones de crecimiento
sostenido. Debe tener politica contra-ciclica para contra-
rrestar los embates externos, como la caida del consumo
e inversion interna, y encarar la crisis.

El gobierno debe crecer mas rapido que la economia
(Wray, 2008), a fin de evitar cuellos de botella y falta de

servicios publicos que puedan frenar dicho crecimiento.
Si no lo hace, dejara a la sociedad con menores servicios
de los deseados y generara estancamiento. A ello se suma
la privatizacion de los servicios, lo que deteriora mas el
poder adquisitivo de la poblacion y acentda la desigualdad
del ingreso.

Senala Mosler (2010) que el tamafio del gobierno que
queremos es una decision politica. Su tamano no debe
estar en funciéon de la cGpula empresarial, como ha sido
hasta ahora, sino en funcién de satisfacer las demandas de
las grandes mayorias de la poblacion.Y como son tantas las
cosas que el gobierno tendria que hacer (impulsar la gene-
racion de empleos, alcanzar la autosuficiencia alimentaria,
impulsar el desarrollo industrial, mejorar la distribucion del
ingreso, combatir la contaminacion y mejorar el medio am-
biente, y muchas cosas mas), se requiere de mas Estado,
y no menos, para lo cual deberia preocuparse por como
mejorar su capacidad fiscal y financiera para encarar tales
problemas, y no proceder a restringir el gasto publico y
tratar de hacerlo eficiente con el Presupuesto Base Cero.
Esto ultimo es improcedente, como hemos dicho, pues la
economia enfrenta desaceleracion econémica y demasiados
problemas y desafios.

Se requiere de mayor gasto publico
para mejorar las finanzas del sector
privado y del sector publico

Ante la caida de exportaciones y los problemas de cre-
cimiento que afectan las finanzas del sector publico y del
sector privado se tiene que dinamizar el mercado interno,
lo que requiere incremento de gasto publico. Si no esta
creciendo la inversion y el consumo del sector privado, el
gasto publico tiene que ser deficitario, a fin de impulsar la
economia y mejorar las finanzas del sector privado para
que incremente su demanda y cubra el reembolso de su
deuda. Mitchell (2010) afirma que “no se puede definir la
sustentabilidad fiscal independiente de la economia real y
lo que otros sectores estan haciendo”.

Por consecuencia, cuando el sector externo y el sec-
tor privado no estan impulsando la dinamica econdmica,
tiene que hacerlo el gobierno a través del gasto publico
deficitario a favor del mercado interno. Al dinamizarse la
economia y al evitar que ésta origine presiones sobre el
sector externo, se mejoran tanto las finanzas del sector
privado como del sector publico, pues se incrementa la
recaudacion tributaria y se mejoraran las condiciones de
reembolso necesarias para asegurar la estabilidad bancaria-
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financiera. Nos dice Arestis (2012) que “la politica fiscal
tiene un papel macroeconémico importante para frenar la
recesion y para la estabilidad financiera”.

El incremento del gasto publico
no necesariamente es inflacionario,
ni aumenta el monto de la deuda

La economia cuenta con capacidad ociosa y alto desempleo
que da margen para flexibilizar la politica fiscal e incremen-
tar la demanda, sin que ello presione los precios, los salarios
y el sector externo.

La economia podria incrementar sus niveles de pro-
duccion y cubrir las necesidades basicas de la mayoria de la
poblacion para reducir los altos niveles de pobreza existentes
en el pais a través de utilizar la mano de obra desempleada
y subempleada, como la capacidad ociosa existente en el
sector agricola e industrial, para lo cual deberia flexibilizar
la politica monetaria, cambiaria, crediticia y fiscal a favor
de ello.

Si se trabaja con tipo de cambio competitivo, mayor
margen tendra la politica monetaria y fiscal para impulsar
la dinamica econémica. El mayor gasto-inversion publico
debe dirigirse a incrementar la productividad y la capa-
cidad productiva para sustituir importaciones y reducir el
coeficiente importado,ademas de aumentar el crecimiento
potencial de la economia y evitar presiones sobre el sector
externo, como sobre la deuda externa y la entrada de ca-
pitales.Abba Lerner (1943) sehala que no hay que preocu-
parse del déficit fiscal, sino de los efectos que tiene sobre
la economia. En igual sentido, Tchernevanos (2010b) afirma
que uno necesita preocuparse de los efectos reales del
gasto deficitario sobre la economia. Ahi esta la importancia
de la direccionalidad del gasto publico.

Al ofrecer el sector productivo opciones atractivas de
crecimiento y rentabilidad, hara que los flujos de capital
vayan a dicho sector, para lo cual la politica econdmica tiene
que actuar a favor de tal sector y dejar de seguir actuando
en pro de lo financiero, como ha venido aconteciendo.

Para disminuir el déficit fiscal y el monto de la deuda
publica se requiere que la economia crezca, para mejorar las
finanzas publicas. Cuando el crecimiento no es impulsado por
las exportaciones netas, ni por el gasto deficitario del sector
privado para impulsar el consumo e inversion, el gobierno
tiene que incrementar su gasto deficitario para reactivar la
economia y el empleo para asegurar efectos multiplicadores
internos,ademas de reducir el déficit de comercio exteriory
mejorar las finanzas del sector privado. El mayor crecimiento
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de empleo reduciria,a la vez, los indices de violencia,asi como
el gasto de las fuerzas armadas y la policia, lo que disminuiria
las presiones sobre las finanzas publicas.

El déficit publico y la mayor deuda
no originan efecto de exclusion

El gobierno considerd no recurrir a mayor deuda ante la
caida internacional del precio del petroleo,a fin de evitar pa-
gar la cuenta a las futuras generaciones.Tal posicion tedrica
ha sido criticada y superada desde hace mucho tiempo. El
gobierno puede recurrir a deuda para incrementar el gasto a
favor del sector productivo. Nos dice Kregel (2010b) que “el
tamano de la carga de la deuda sobre futuras generaciones
y el consumo sera determinado por el ingreso nacional”,y
anade que “si la deuda ha causado que el ingreso nacional
sea mas alto de lo que hubiera sido, entonces el ingreso
futuro sera mas alto. Esto no es una carga”.

El gasto deficitario, mas que excluir al sector privado,
incrementar la demanda, las ventas y los ingresos, lo que le
permitira ser sujeto de crédito. Es la disciplina fiscal la que
lleva a que no haya crédito al sector privado, pues al contraer
la actividad econdmica el sector privado no tiene ingresos
que asegure el reembolso del crédito para ser sujeto de éste,
por lo que no habra crecimiento de la inversion privada, lo
que aumentara la tendencia decreciente de la actividad eco-
nomica. Es la austeridad fiscal la que excluye al sector privado
de la economia, y no el gasto publico deficitario.

El problema surge cuando se incrementa la deuda pu-
blica y privada,y no la capacidad productiva para financiarla.
De ahi laimportancia de que el gasto financiado por deuda
se canalice a incrementar la capacidad productiva.

Las empresas compran deuda publica porque ello re-
presenta mayor capacidad de gasto del gobierno y mayores
ventas e ingresos de ellos; ademas, ganan un rendimiento
seguro de dicha deuda. El sistema bancario-financiero tiene
tantos recursos que puede comprar la deuda publica y
otorgar créditos al sector privado, si ve perspectivas de cre-
cimiento y de reembolso, por lo que el mayor gasto publico
tampoco presionara sobre la tasa de interés. Las presentes
y futuras generaciones veran incrementados sus ingresos
con el mayor gasto publico, lo que permitira al gobierno
ver incrementada la captacién tributaria (sin incrementar
la tasa impositiva) para encarar el pago de la deuda, por lo
que ello no significara mayor carga para la sociedad. El cre-
cimiento guiado por el gasto publico es sostenido debido a
que permite al sector privado gastar con base en el ingreso,
en vez que en deuda privada (Wray, 2009).
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ciudadanos.

Introduccion

Es una realidad que todos los

paises estan bajo presién para asignar
mejor los recursos publicos, mejorar
los resultados de las acciones y pro-
gramas gubernamentales e impactar el
crecimiento econémico y el desarrollo
de nuestras sociedades. Al mismo
tiempo, las naciones buscan que el
financiamiento del sector publico sea
saludable y equilibrado, evitando el
endeudamiento innecesario.

México no es la excepcion. Tras
la reforma fiscal los ciudadanos es-

*Abogado por la Facultad Libre de Derecho
de Monterrey; Maestro en Derecho Econémico
Internacional, por la Universidad George
Washington, y en Derecho Europeo, por la
Universidad de Paris Dos. En la actualidad es
presidente de la Comision de Estrategia Publica
de la Coparmex.
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Presupuesto Base Cero: retos

y perspectivas

tamos exigiendo una mejor relacion
precio-calidad por los impuestos que
pagamos Y, sobre todo, gobiernos mas
responsables en el uso del dinero de
los contribuyentes.

La sociedad mexicana recibié con
buenas expectativas el mensaje del jefe
del Ejecutivo Federal en la Convencion
Nacional Bancaria, realizada en este
anho. México requiere acciones sin
precedente para enfrentar el dificil
entorno internacional, en particular
por la baja de los precios internacio-
nales del petrdleo, que impacta los
recursos fiscales.

Mejorar el presupuesto,
propuesta historica
empresarial

Es positivo el compromiso para mejo-
rar la calidad del gasto en la elaboracion
del Presupuesto de Egresos 2016. Esta

Francisco Ciscomani Freaner*

Desde la perspectiva empresarial, México estd obligado a asignar de manera mas
eficaz los recursos publicos, redimensionar el aparato gubernamental y poner especial
atencion a los programas sociales y de fomento econdmico. La creacion de mas em-
presas y el crecimiento del empleo formal, la desregulacion y simplificacion deben ser
factores imprescindibles. Se requiere una nueva Vvision estratégica que tome en consi-
deracion diversos aspectos del federalismo y la gobernabilidad del pais. Se trata ahora de
mejorar el bienestar de la poblacion y promover el progreso de todos y cada uno de sus

ha sido una de las propuestas histori-
cas de la Confederacion Patronal de
la Republica Mexicana —Coparmex—y
el Consejo Coordinador Empresarial
—CCE—. Hemos propuesto realizar una
profunda reingenieria de los programas
presupuestales, evitar duplicidades y
asegurar mayor eficiencia en el uso de
los recursos.

La nueva politica de gasto publico
debe poner especial atencion en los
programas sociales para elevar la
calidad de vida y el desarrollo social
de todos los mexicanos, sin excep-
cion, cuidando que los esquemas
de asignacion de los recursos sean
sustentables.

Este, sin duda, serd un cambio
positivo para México, pero es preciso
trabajar en otros frentes para impulsar
el progreso econémico y social, ante
la menor disponibilidad de recursos
fiscales.
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Vision empresarial sobre el Presupuesto
Base Cero

La creacion de pequenhas y medianas empresas es crucial
en la coyuntura actual por su gran potencial de generacién
de empleos: 7 de cada 10 empleos formales son creados
por estas empresas en el pais.

Para el sector empresarial, es evidente que necesita-
mos politicas publicas que aseguren la creacion continua
de nuevas empresas y la incorporaciéon de mas personas
a las actividades productivas y al empleo formal. Ademas,
debemos continuar consolidando a las empresas que estan
operando actualmente.

i{Como contribuir a mejorar la eficiencia del gasto y
el sector publico, asi como la economia en general? Pues
poniendo énfasis en los resultados que debe generar el
gasto publico, con base en informacion transparente, al
alcance de todos, que demuestre el costo-beneficio y sus
impactos positivos de las politicas publicas.

El Presupuesto Base Cero debe orientarse a cambiar
el paradigma. En lugar de preguntarnos cada aho cuanto
dinero adicional podemos obtener para destinar a una
multiplicidad de acciones y programas, muchas veces
inerciales y que no logran los efectos esperados, nos
debemos preguntar qué podemos hacer con el dinero
disponible, que sea verdaderamente prioritario, de mayor
impacto en términos econémicos y sociales,y medible en
sus resultados.

Dentro de los retos que habra que considerar es que
el Estado, en su conjunto, debe financiar una gran nomina
y la operacién de instituciones publicas que prestan ser-
vicios de toda indole, otorgan autorizaciones y permisos
y realizan labores de supervision y vigilancia. Ademas, hay
otros factores como el envejecimiento de la poblacion y
el aumento de los costos de atencion de la salud y de las
pensiones que se afaden a las presiones presupuestarias.

Debe destacarse como un reto fundamental el hecho
de que llevar a la practica el Presupuesto Base Cero puede
tomar mas tiempo que el que deseamos. Probablemente se
requieren anos al amparo de un liderazgo y una voluntad
politica del maximo nivel para implementarlo, asi como
una coordinacion y planeacion bien definidas, con objetivos
concretos y calendarizados.

Parte de los retos radica en establecer las prioridades
de gasto para garantizar las condiciones minimas de norma-
lidad en la operacion de servicios publicos de calidad que

exigimos los mexicanos, como salud, educacion, desarrollo
social y seguridad publica, por citar algunos.

No obstante, es igualmente importante revisar los
instrumentos de planeacién, programas y regulaciones
de todo tipo que rigen la actuacion de las instituciones
publicas. El reto es mayusculo si consideramos que dichos
instrumentos tendran que modificarse para dar paso a
una nueva etapa en la gestion publica, lo que seguramente
generara el convencimiento de unos, pero también la afec-
tacion de otros.

Como retos adicionales estaran seguramente la fija-
cion de los parametros del Presupuesto Base Cero. Esos
parametros, ;a quién corresponden?, ;al Ejecutivo o al
Legislativo?, ;qué deben abordar? No se trata de abarcar
solamente al Poder Ejecutivo Federal, sino igualmente al
Legislativo y al Judicial, y a los multiples 6rganos auténo-
mos;lo propio puede decirse para los 6rdenes de gobierno
estatal y municipal.

Los parametros deben abordar un anlisis costo-bene-
ficio, particularmente de programas sociales y de inversion
publica, de financiamiento e impulso a las actividades pro-
ductivas y el empleo formal.Para ello sera necesario tomar
en consideracion las evaluaciones independientes,como las
de CONEVAL y otras, que demuestren sus impactos y los
resultados esperados.

En turno, los cambios traeran nuevos retos como el
redimensionamiento del aparato publico, es decir; cambios
en las estructuras que estan a cargo de los programas y
acciones o su reorientacion a actividades de mayor impacto,
debidamente evaluadas.

La desregulacion, simplificacion y la mejora del marco
juridico aplicable a las actividades ciudadanas y productivas,
incluidas las reglas de operacion de los programas socia-
les que deben cumplir los beneficiarios, son herramientas
utiles que permitirian analizar dénde es estrictamente
necesaria la intervencion gubernamental, liberando cargas
de supervision al Estado y disminuyendo los costos de
los ciudadanos y empresarios cuando interactian con las
instituciones publicas.

Aunado a lo anterior, se debe destacar que existe un
area de oportunidad en lo que se refiere a las politicas y el
uso de recursos publicos. La transparencia y la rendicion
de cuentas, la publicidad de los resultados de la gestion
publica, el mejoramiento de las capacidades técnicas de las
autoridades, incluidas las de otros érdenes de gobierno,
son aspectos clave en estos esfuerzos.
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Igualmente, existe el reto de valorar procedimientos
de reformas continuas que se debaten entre procesos de
descentralizacion y recentralizacién, mitigar practicas
administrativas que provocan el aislamiento de los progra-
mas y fortalecer la coordinacion entre quienes deciden la
politica publica y los que la operan. Igualmente, habra que
ver las implicaciones de la intervencion politica de grupos
de interés, los factores laborales y la participacion de la
sociedad civil organizada. Estos son sélo algunos aspectos
cruciales a considerar.

Imaginemos un México cuyos ciudadanos conozcan
los objetivos nacionales y locales a mediano y largo plazos
de las politicas publicas y en el que puedan determinar
si su financiamiento es suficiente. Pensemos que esas
politicas no estan sujetas al cambio politico y que existe
una alineacién en los diferentes 6rdenes de gobierno y una
coordinacion entre las instituciones publicas, nacionales
y locales, que comparten metas, eficiencias y evitan du-
plicidades. Esto mejoraria sustancialmente el uso de los
recursos publicos. Para todo ello se requieren acciones
especificas de transparencia y rendicion de cuentas de
la gestion publica y un acompanamiento sistematico y
permanente de las organizaciones de la sociedad para
supervisar los programas y el uso de los recursos, co-
nocer qué objetivos persiguen y valorar sus resultados
y cumplimiento de los objetivos.

{Existe una metodologia para
el Presupuesto Base Cero?

No existe una metodologia Unica para mejorar la eficiencia
del sector publico. Seglin la OCDE y otras organizaciones
que estudian estos temas, los paises han adoptado diver-
sos enfoques para la reforma institucional, que incluyen
cambios fundamentales en las practicas y procedimientos
presupuestarios, asi como enfoques en la gestion publica
que se orientan principalmente a resultados que puedan
ser evaluados. La transparencia y la rendicion de cuentas
jugarian un papel protagénico. Los beneficios de esta es-
trategia saltarian a la vista; por ejemplo:

* Se generaria mayor concentracion del publico y los to-
madores de decisiones en los resultados de las acciones
gubernamentales.

* Se proporcionaria mas y mejor informacion sobre los
objetivos y las prioridades del gasto publico y sobre
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como los diferentes programas contribuyen a lograr
estos objetivos.

* Se pondria mayor énfasis en la planeacion y los resul-
tados para que los actores clave, politicos y sociales,
cuenten con informacion detallada sobre lo que esta
funcionando y lo que no.

* Se mejoraria la transparencia, proporcionando mas y
mejor informacion al Poder Legislativo y al publico en
general; ademas generaria una dinamica de exigencia
social para hacer mas eficiente la gestién publica.

Problematica de la gestion publica

Se observan distintos problemas en la gestion publica que
es necesario resolver:

I. Muchos programas muestran desarticulacion entre si'y
con otras acciones de los diversos sectores; asimismo,
si bien se cumple con la parte normativa —en especial
los sujetos a reglas de operacién—, alin es incierto su
impacto real en la calidad de vida de la poblacion.

2. Aunque las evaluaciones han mejorado y sus resultados
comienzan a difundirse, muchas veces resultan excesivas
y dispersas; tampoco hay lineamientos precisos, o bien
cambian constantemente, sobre la manera en que se
llevan a cabo para que podamos aprovecharlos, a fin de
que la calidad de vida mejore.

3. Hay duplicidad de funciones, ya que no se aprovechan
las sinergias al estar desarticuladas las acciones.

4. Existen vacios juridicos, normativos y administrativos
en temas de gran importancia; también hay una elevada
dispersion de funciones en muchos temas como las
politicas que promueven valores que atienden a la po-
blacion indigena y rural o a las minorias. Las politicas
de inclusion y equidad, en general, asi como de género
estan en esta situacion.

5. Se observa falta de coordinacién con las areas responsa-
bles, los programas de infraestructura o los destinados
a comunidades que deben ser parte del conjunto de las
politicas publicas para lograr mejores resultados.

6. Se utiliza escasamente la infraestructura en muchos
sectores y de los programas de otras instancias oficiales
que pueden complementar procesos. Por ejemplo, en
educacion no se aprovechan cabalmente instituciones
y politicas de cultura, arte, juventud, deporte, entre
otros.



7. La evaluacidon necesita consolidarse y, de ser el caso,
reformularse para que realmente pueda usarse para
incidir en el mejoramiento de la calidad de las politicas
publicas. Los estandares de desempeno para poder
medir la mejora en la calidad de vida de la poblacion
no son claros. En el mismo sentido, los criterios en los
que se basa actualmente la asignacién de recursos tam-
poco son transparentes, o bien, resultan muy reducidos
o sesgados, por lo que es necesario revisar el esquema
bajo el cual se otorgan.

Vision estratégica a partir
del Presupuesto Base Cero

México requiere un nuevo esquema con Vvision estraté-
gica para la gestion publica a partir del Presupuesto Base
Cero. Es necesario revisar los procesos de coordinacion
institucional y plantear un esquema distinto para la gestion
publica, sin perder de vista el marco del federalismo en el
que se desenvuelve. Este debera ser pertinente con las
necesidades del pais, escuchar la opinién de todos los ac-
tores interesados y aprovechar la participacion que la ley
establece para las entidades federativas.

Proponer un nuevo esquema de gestion publica, una
nueva vision estratégica para la gestién e innovacion admi-
nistrativa tiene como propésitos principales articular una
politica interinstitucional que permita alcanzar los objetivos
de la politica publica en los diversos sectores, de manera
equilibrada y armonica; mejorar las condiciones en que se
prestan los servicios publicos y se promueve el desarrollo
econdmico Yy social; tener el mayor impacto posible en la
calidad de vida de la poblacion, la mayor cobertura y equi-
dad; pero, sobre todo, potenciar los efectos positivos que
genera en la sociedad.

Entre los aspectos de este esquema de gestion estan:

I. Garantizar la ejecucion coordinada —de manera
transversal— de politicas y programas que la admi-
nistracion federal defina como estratégicos, donde
participen una o mas dependencias del sector, asi
como la vinculacién entre érdenes de gobierno y
modalidades de desarrollo.

2. Desarrollar mecanismos de alineacion y articulacion de
los programas estatales con los programas y dependen-
cias federales, dirigidos a recuperar la alineacion vertical
intergubernamental.

3. Establecer estrategias y procesos que impulsen la con-
sistencia y solidez de las politicas publicas federales,
la participacion estatal y su ejecucion; en especial, lo
relativo a la revision del presupuesto por sectores y su
peso en las finanzas locales.

4. Restablecer las capacidades técnicas y redefinicion de
perfiles de funcionarios federales y locales.

5. Revisary,en su caso, reformular las herramientas forma-
les e informales de que se dispone para hacer efectiva
y eficaz la ejecucion de los programas nacionales.

6. Desarrollar mecanismos que garanticen una participa-
cion social activa en la formulacion, instrumentacion,
control y evaluacion de las politicas publicas, en todos
los érdenes de gobierno.

7. Crear mecanismos para garantizar la rendicion de
cuentas no sélo en materia de recursos, sino hacer
transparentes los procesos administrativos publicos.

8. Generar procesos y practicas gubernamentales de
calidad, no sélo como discurso.

9. Revisar las formas en que se utilizan las nuevas tecno-
logias, su difusion e incorporacion al proceso, haciendo
énfasis en la apropiacion del conocimiento y las carac-
teristicas y necesidades de las comunidades.

10. Instrumentar y dar seguimiento a los proyectos especifi-

cos del Poder Ejecutivo, donde participan dependencias
de diferentes sectores.

. Articular los resultados de las evaluaciones, de los pro-

gramas y otros, para proponer estrategias de innovacion
y gestion publica, y de las recomendaciones necesarias
para la mejora de los procesos que generaron la infor-
macion.

Este nuevo esquema de gestion e innovacion estraté-
gica interinstitucional, a partir del Presupuesto Base Cero,
debera sentar las bases para generar las politicas publicas
en la presente administracién y garantizar la cooperacion,
cabildeo, instrumentacioén, impulso, organizacion, control,
seguimiento y evaluacion de las estrategias de accion colec-
tiva de gran alcance en los diversos sectores, que involucre
todos los actores.

Su proposito debe ser recuperar las capacidades que
la ley exige a la federacion y a las autoridades locales,
ademas de elevarlas a su mayor potencial para detonar
el desarrollo integral de los sectores y dar respuesta a la
demanda social para proporcionar mayor calidad de vida
de la poblacién.
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Federalismo y gobernabilidad

Hay otras propuestas. Reconocer las debilidades y forta-
lezas en la gestion publica que llevan a cabo la federacion
y las autoridades locales es necesario para puntualizar
aquello que es indispensable realizar. Primeramente, es
necesaria la gobernabilidad del sistema y la continuidad en
las politicas. En los Ultimos anos se han mantenido cons-
tantes algunas politicas publicas. La continuidad contrasta
con la costumbre que habia de que cada nuevo gobierno
federal debia elaborar su propia versién de una reforma
del Estado. No obstante, alin es necesario desarrollar una
estrategia a largo plazo que trascienda los sexenios, no sélo
al nivel de los grandes objetivos, sino de metas concretas
graduales, dosificadas y que integren las diferencias del pais
que tenemos, con programas a mediano plazo, pero una
vision de mayor alcance, que garanticen el financiamiento
de éstas.

Hablar de politicas transexenales o de largo plazo,
con caracter perdurable y mayor impacto, significa mayor
estabilidad temporal, lo cual requiere de varias condiciones:
que el Estado mexicano, a través de varios de sus érganos,
se involucre en su propuesta, formulacion e instrumen-
tacion; que cuente con bases firmes en la legislacién; que
involucre diversas voluntades, no solo de la autoridad;
que sean conocidas y aceptadas por la poblacion; que se
instrumenten formas adecuadas de rendicion de cuentas y
transparencia ante la sociedad. Las politicas transexenales
pueden ser modificadas, pero deben ser aceptadas como
de largo plazo, y no sélo sexenales. Ello les confiere mayor
estabilidad, confiabilidad, respeto a su cumplimiento y, en
general, mayor compromiso de todos los actores involu-
crados en ellas.

El federalismo y la gobernabilidad no pueden des-
asociarse. La fisonomia del sistema politico mexicano ha
cambiado notablemente. Nuevos actores surgen y otros
se hacen visibles con renovadas formas de intervencion
en el escenario nacional, y cada vez mas en las entidades
federativas. La legitimidad de las acciones emprendidas de
manera unilateral desde el centro se ve disminuida cuan-
do éstas carecen de fundamento y afectan la vida de las
sociedades e instituciones locales. La restructuracion de
los sectores debe avanzar para facilitar la operacion de los
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servicios por las entidades federativas, que éstas asuman
su responsabilidad y que participen activamente en la pla-
neacion y el disefio de politicas.

Es indispensable un nuevo esquema de gobernabili-
dad y replantear los mecanismos de articulacién entre
las dependencias y organismos federales, las secretarias
estatales o sus equivalentes, las formas de la participacion
de los interesados, los municipios, y completar el ciclo de
la participacion ciudadana.

Las diferencias entre los niveles de desarrollo y las
capacidades de gestion de los estados y los municipios va-
rian enormemente de regién a regién; esto, con frecuencia,
representa limitantes al desarrollo.Asi, hay que identificar
claramente el nivel de desarrollo de las capacidades de
gestion con que cuentan las entidades federativas para
operar politicas publicas y los principales problemas que
enfrentan. Esto permitira establecer parametros y medidas
de apoyo a las entidades que garanticen un desenvolvimien-
to mas sano de la gestion publica en el pais y el avance del
federalismo.

En entidades federativas con gestion en desarrollo y
avances evidentes es indispensable apoyar los procesos de
cambio, innovacion y propuestas para ser incorporadas a
la estrategia nacional. En estados con gestion por inercia
es indispensable fortalecer el papel compensatorio de la
federacion mediante la asignacion de recursos especiales
para desarrollar la capacidad local de gestion y asegurar
la buena operacién de los programas federales. En las
entidades federativas con gestion en crisis es necesario
establecer mecanismos de intervencion directa o indirecta,
consensuados con el Estado, que permitan a la federacion
garantizar la normalidad minima en los procesos. Estos
pueden ir desde la designacion acordada de funcionarios
y apoyos condicionados hasta la asuncién de manera tem-
poral de actividades sustantivas y administrativas que lleva
a cabo el Estado. Esto presupone la asignacion de recursos
especiales.

Lo que se esta proponiendo y apoyando es un cambio
de perspectiva. Una mejor articulacion de los objetivos de las
politicas y el gasto publicos, que ponga mas énfasis en el bien-
estar de la poblacion para promover no sélo el crecimiento
econdmico y social del pais, sino también el progreso de
todos y cada uno de sus ciudadanos.



Reforma al presupuesto federal

José Gabriel Martinez Gonzalez*

Introduccion

En 2015, el gobierno federal

meXxicano tuvo que enfrentar un cre-
cimiento en su déficit presupuestal
y decidié hacerlo mediante un recorte
de emergencia al gasto. Sin embargo,
anuncié también una reforma al pro-
ceso presupuestal a ser aplicada para
el ejercicio 2016. Esto denota una
preocupacién por la existencia de
problemas sistémicos (véase el Infor-
meTrimestral de Finanzas Publicas de
enero de 2015). Este ensayo revisa las
principales estrategias presupuestales
que se han seguido en los ultimos
afios en México, para ponderar sus
principales virtudes y deficiencias. Se
presentan algunas recomendaciones
generales para mejorar el proceso.
El concepto de “presupuesto basa-
do en resultados” (PBR),que comenzé a
emplearse hace aproximadamente una
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década, requiere de precisiones, pero es
una buena plataforma para la reforma.
El gobierno anuncié la adopcion de
procedimientos de “Presupuesto Base
Cero” en la preparacién del presupues-
to para 2016.Esto debe entenderse en
el marco del PBR.En un contexto publi-
co, el Presupuesto Base Cero llevara a
que se definan escenarios de gasto de
los programas para facilitar la toma
de decisiones para el ajuste fiscal que
se prevé. La Contraloria General del
Congreso de Estados Unidos publico
un documento evaluando la aplicacion
del método en ese pais, y una conclu-
sion es que su utilidad en el ambito
publico es, en efecto, definir escenarios
de gasto para la toma de decisiones
(Comptroller General of the United
States, 1979). Otra conclusion critica
es que el éxito depende de alinear el
proceso presupuestal a los de planea-
cion y evaluacion, pues de otra manera
el presupuesto base cero se convierte
en un obstaculo costoso y rigido que
lleva a expectativas incumplidas y a
pocos resultados.

A partir de la propuesta del gobierno de reformar el presupuesto federal, se propo-
ne que definir mejor los programas, con una orientacion de servicio, proveeria una base
superior para la evoluciéon del presupuesto en funcion de resultados y para la aplicacion
de las metodologias de Presupuesto Base Cero. La estrategia de presupuestos programa-
ticos y del Plan Nacional de Desarrollo es inflexiole y no se orienta a medir la actividad del
sector publico como proveedor de servicios.

Este articulo propone que definir
mejor los programas, con una orienta-
cion de servicio, proveeria una mejor
base para la evolucion del presupuesto
en funcién de resultados y para la
aplicacion de las metodologias de Pre-
supuesto Base Cero. La estrategia de
presupuestos programaticos y del Plan
Nacional de Desarrollo es inflexible
y no se orienta a medir la actividad
del sector publico como proveedor
de servicios. El reto mas grande al
buscar un cambio de politica no ra-
dica en imponer nuevos procesos y
obligaciones a los organismos publicos,
sino en entender qué estrategias han
dejado de ser vigentes y requieren ser
remplazadas.

Los grandes problemas de gasto
del gobierno provienen de decisio-
nes estratégicas de largo plazo: los
déficits de los sistemas de pensiones,
las burocracias que no se dedican al
servicio, proyectos de infraestructura
fallidos. La estrategia programatica que
se emplea hace miopes a las entidades
publicas al no medirlas integralmente
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y las desvia de los objetivos principales de la politica al
evaluarlas en torno a cuestiones operativas y al uso de
insumos.

Antecedentes

La reforma al presupuesto para 2016 se plantea en un
ambiente de disminucién de recursos. Ello significa que no
hay espacio para introducir ideas y métodos en programas
nuevos Y asi lograr una evolucién gradual. El gobierno ha
anunciado que seguira una metodologia de “Presupuesto
Base Cero”, lo que denota cierta urgencia de valorar pro-
gramas y agencias en forma integral y de obtener algunos
grandes ahorros en forma urgente. Si bien la situaciéon mo-
netaria y fiscal del pais ha sido relativamente buena en las
comparaciones internacionales, sin duda los problemas en
varias naciones de Europa y Sudamérica estan en el telon de
fondo y elevan la percepcion de que se necesita actuar.
Algunos antecedentes son los siguientes:

* El gobierno federal ya ha hecho un esfuerzo a lo largo de
varios anos por adoptar formas mas eficaces de presu-
puestar. Por ello surgen preguntas acerca de cémo han
funcionado esas estrategias y de por qué es necesario
revalorarlas. Durante la década previa se dio un proceso
de reforma hacia “presupuesto basado en resultados”
(resultados y desempeiio son sinénimos en este caso),
asi como nueva legislacion (leyes de responsabilidad fis-
cal, reforma fiscal integral y contabilidad gubernamental).
El gobierno tuvo a la OCDE como asesor en eso, pero
ahora se propone buscar la asesoria del Banco Mundial.
Auln en 2014, la misma OCDE y el BID (2014) publicaron
un reporte sobe América Latina, en el cual México
aparece como lider en el uso de las recomendaciones
de la OCDE sobre presupuesto basado en desempefio.

* Cuando se habla de reformar un presupuesto, surge
como pregunta clave si se revisara el lado del ingreso;
es decir, la forma en que se estructuran y cobran im-
puestos, derechos y otras tarifas publicas. En cualquier
actividad, no tiene mucho sentido hablar de reformar
cémo se gasta si no se tiene en orden como se genera
valor, como se genera el flujo de efectivo para pagar los
gastos. Es decir, no es posible lograr buenos resultados
en la revision del presupuesto si no se toca el tema de
los ingresos. Por su parte, el gobierno federal impulso
una reforma fiscal de 2013, la cual no ha sido popular.
Esa reforma fiscal buscé un incremento permanente
y grande en los ingresos publicos, de manera que es
dificil para el gobierno proponer a la ciudadania nuevos
aumentos en impuestos. Las estructuras del gasto y del
ingreso no se pueden separar facilmente, especialmente
cuando se trata de actividades en que el Estado actua
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como proveedor de servicios. Una revision profunda al
tema del presupuesto de gastos obliga, en casos impor-
tantes,a pensar en qué va a pasar con los ingresos.

» El déficit pablico se ha incrementado por la caida en
el precio del petroleo y la situacion es tal que seria
riesgoso esperar un nuevo boom en ese mercado para
reactivar el gasto pUblico.En ese contexto, un problema
critico para la estrategia del presupuesto es la forma en
que se evallan y aprueban grandes proyectos de inver-
sion fisica. Parte del ajuste se concentra en proyectos
que el gobierno consideraba muy importantes, como
nuevos trenes de pasajeros. Las cancelaciones implican
costos elevados en desarrollo de proyectos y ponen en
duda la capacidad del gobierno para definir el valor y la
viabilidad de los proyectos.

El presupuesto basado en resultados

Schick (2014) habla de una “existencia encantadora” de las
estrategias de Presupuesto Basado en el Desempefio (PBD).La
razon es que el concepto ha sido intentado en distintas ver-
siones durante mas de 60 afios. La mortalidad de los esfuer-
zos de PBD es elevada,lo que motiva a que nuevos gobiernos
proclamen innovaciones cuando en realidad estan repitiendo
estrategias que han sido intentadas en el pasado.

El mismo autor senala dos modelos de PBD que com-
piten por preeminencia en la actualidad. El primero busca
asignar recursos con base en resultados actuales o espe-
rados; el segundo sélo aspira a que el presupuesto emplee
informacion de los resultados. Posiblemente, la mejor forma
de entender el objetivo de PBD es integrar la administra-
cion al proceso de formacion del presupuesto: no se busca
asignar dinero con base en resultados, sino administrar
para tener resultados. Los presupuestos programaticos
tradicionales definen metas de insumos ligadas a renglones
del gasto, pero, generalmente, no son Utiles para valorar los
servicios finales provistos por el Estado.

De lo anterior se han derivado otras posibles ventajas
de PBD:

* Mejorar la capacidad de ajustar politicas y asignar re-
cursos, ya que el PBD es un ejercicio técnico que puede
actualizar informacion sobre resultados de politica y
presupuesto.

* Mejorar la rendicidn de cuentas, pues la evaluacion ex-
post depende de la capacidad de contar con informacion
confiable y oportunay en la orientacién y capacidad de
las agencias de auditoria.

* Al nivel subnacional, PBD facilita que los ciudadanos
tengan acceso a la informacién sobre resultados actuales
y esperados, con el fin de motivar la participacion.



{Del presupuesto itemizado
al de resultados?

Un concepto clave es el de presupuesto por renglén de
gasto (PRG) o itemizado. El PRG asigna recursos de acuerdo
con las clasificaciones contables convencionales, como
servicios personales, inversion fisica, materiales y suminis-
tros, etc. Dentro de esos grandes renglones hay cientos
de renglones mas detallados que cada dependencia del
gobierno requiere para pagar sus operaciones e inversiones.
El PRG puede verse como una forma contable, que ademas
se asocia a capitulos, ramos, sectores y otros conceptos
en que se clasifica el gasto publico. Sin embargo, el presu-
puesto itemizado es también el vehiculo para la estrategia
de presupuesto incremental que prevalece, pues facilita
las negociaciones entre la autoridad presupuestal y las
distintas entidades publicas. Esa inercia presupuestal es la
que se busca cambiar.

El PBD es una estrategia para superar problemas que
crea el presupuesto por renglon de gasto, entre los que se
encuentra la inercia a gastar en programas y proyectos
que se han hecho obsoletos, en lugar de invertir en nue-
vas posibilidades de mayor rentabilidad, y la senal hacia las
dependencias de que el presupuesto futuro depende del
gasto pasado, motivando gasto excesivo y otras estrategias
de proteccion del presupuesto.

Por otro lado, no es facil pensar en como un gobierno
puede abandonar totalmente un presupuesto itemizado.
Este contiene informacién sobre el costo de los insumos
(e.g. nébmina, compras) y el control financiero y contable
se beneficia de esa informacion. Un sector publico mas ho-
nesto y mejor capacitado, que funciona con mayor eficacia
administrativa y transparencia, puede confiar mas en contro-
les indirectos y menos en los extensos controles directos
que se aplican en México. De aqui surge una pregunta: ;es
el PBD un camino hacia una mejor administracion publica
o hay una causalidad opuesta? Es decir, json los paises que
han adoptado PBD con éxito aquellos que cuentan con
servidores publicos mas honestos y mejor capacitados
para la administracion?

Presupuestos por programa

El PBD ha tenido histéricamente dos acompanantes: el pre-
supuesto por programa y el Presupuesto de Base Cero. El
primero se ha establecido como un mecanismo principal
para definir las metas pUblicas y en ocasiones importantes;
la evaluacion del desempefio es una parte importante del
disefo del programa. El Presupuesto Base Cero, por su
parte, busca extender la légica de evaluar los programas
afio con afio en forma integral, no soélo en las decisiones
de incrementos presupuestales. Los presupuestos por

programa son una herramienta muy importante en los Es-
tados contemporaneos; los Presupuestos Base Cero nunca
se aplican en forma general y ni siquiera es claro si pueden
aplicarse en programas especificos.

Hacia la fecha, tres décadas después de la fundacién del
grupo de trabajo de funcionarios presupuestales de alto nivel
de la OCDE (evento que se llevo a cabo en 1980), se puede
afirmar que la PBD no se ha convertido en el mecanismo
principal de asignacion de recursos de los gobiernos'. Una
posible explicacion es el argumento de causalidad que dimos
antes: si la aplicacion exitosa de PBD depende de la calidad
de la administracion, los intentos por implantarlo sin que
haya mejorado previamente la honestidad y calidad de los
administradores terminaran siendo poco eficaces. También
es posible que los requisitos de informacién y analiticos sean
muy elevados, lo que hace dificil la aplicacion de PBD. Otra
explicacion, relacionada con las dos anteriores, es que el
PBD exige y deriva en mas informacion, los gobiernos tienen
agotamiento Yy se dan fases de ciclos en los que se busca la
ampliacion, seguidos de otras de deterioro en el esfuerzo.

Tenemos entonces que el PBD no es un método
aplicado en forma consistente y se da un continuo desde
su uso solo para mejorar el flujo de informacién, hasta
para la toma actual de decisiones de los productores del
presupuesto. Asi, el documento de la OCDE de 2007 habla
de PBD “presentacional”, “presupuestos informados por el
desempeno” y “PBD directo”.

En esta discusion, es util distinguir entre “ministerios
de linea” y la “agencia presupuestal central”. Usualmente,
los ministerios de linea llevan a cabo la gestion de los pro-
gramas directamente o juegan un rol en supervisar agencias
y se encargan de negociar el presupuesto con la agencia
presupuestal central. Cabe indicar —por su importancia
en cualquier pais— que algunas agencias son tan grandes y
tienen legislacion tan especializada que pueden jugar simul-
taneamente el rol de ministerio y agencia, como puede ser
el caso en México de Pemex o del IMSS, instituciones que
historicamente han tenido una gran independencia de las
secretarias de Estado.

Seglin un reporte reciente de la OCDE sobre PBD, en
los anos que siguieron a la crisis global que inicia en 2007,
el control de la informacion de desempefio esta, con mayor
frecuencia, bajo el control del ministerio de linea y no bajo
la agencia presupuestal,y se emplea relativamente poco en
las negociaciones anuales. Esto describe una realidad: los
ministerios de linea siempre tendran mucha mas informa-
cion que la agencia presupuestal o que el Congreso sobre
sus tareas, por lo que es erréneo pensar que el proceso
presupuestal es un mecanismo eficaz para controlar la ac-

' Véase <http://www.oecd.org/gov/budgeting/workingpartyofsenior
budgetofficialssbo.htm>.
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cion de los ministerios de lineas. En el mejor de los casos,
el proceso presupuestal sirve para poner restricciones a
los ministerios y a sus programas, pero es poco Uutil para
planearlos o evaluarlos.

En vista de lo anterior, se pueden listar tres prerrequi-
sitos para la adopcion exitosa de PBD, sea éste aplicado en
su version de “mayor informacion” o de “usado en toma
de decisiones”:

a. Requisitos institucionales y tecnocraticos, como un
calendario oportuno, adhesion a practicas contables,
mediciones coherentes de costo.

b. Caracteristicas necesarias, como metas explicitas y
coherentes e informacion confiable de los costos.

c. Un servicio publico motivado y adecuadamente normado.

Un mensaje importante de los autores que proponen
estas listas (como Schick, 2014) es que el PBD no puede
compensar o eliminar fallas del gobierno, sino que, mas
bien, las caracteristicas del gobierno hacen mas viable la
estrategia. Buenos programas y ministerios eficaces llevan
a un buen presupuesto, no al contrario.

De la discusion se obtiene una inferencia importante:la
negociacion de presupuestos suele inclinarse hacia cambios
marginales para ajustar por inflacion y cambios organicos de
agencias y programas, pero posiblemente los grandes cam-
bios en las estrategias del Estado se dan con mayor eficacia
en ambitos distintos al de la negociacion presupuestal.

Hay razones adicionales por las cuales el proceso presu-
puestal puede no ser el espacio mas conducente a la reforma
del gasto publico. Una es que el proceso presupuestal esta
sujeto a restricciones de tiempo que no son en general las
requeridas para reformar los programas o las agencias del
Estado. Una segunda razén es que las agencias y programas
son administrados por burocracias que tienen un interés en la
subsistencia y ampliacion, por lo cual no tienen los incentivos
correctos para proveer la informacién necesaria.

Esta discusion refuerza la importancia del disefo y
evaluacion de los programas, sea que éstos se encuentren
dentro de ministerios de linea o de agencias descentraliza-
das.Una vieja vision del ministerio de linea es como una gran
agencia con integracion horizontal y vertical, que cumple
funciones de gobierno y prestacion de servicios y que recibe
un presupuesto para cumplir con programas (de ahi la frase
presupuesto programadtico). Esos programas usualmente se
definen en términos de insumos (véase discusion arriba)
y se confia en la calidad de la administracién publica para
proveer servicios.

Asi, por ejemplo, el presupuesto de la Secretaria de
Educacion Puablica se define en términos de gasto en per-
sonal, materiales y suministros, inversion y otros,y las metas
programaticas usualmente se refieren a procesos adminis-
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trativos y no contemplan la calidad de los resultados. Por
ejemplo, en 2015, los objetivos en torno a los programas
de libros de texto son los siguientes:

* Los libros de texto y materiales educativos editados
responden a los planes y programas de estudio vigentes,
y son producidos y distribuidos con suficiencia, opor-
tunidad, eficiencia y calidad.

e Materiales educativos editados y seleccionados en
distintos soportes y formatos.

* Libros de texto gratuitos y otros materiales educativos
producidos y distribuidos con calidad y eficacia, exclu-
yendo aquellos materiales que fueron enviados para
cubrir alguna contingencia.

* Libros de texto gratuitos y materiales educativos entre-
gados con oportunidad a fin de que todos los alumnos
y docentes cuenten con sus libros el primer dia de
clases.

* Libros de texto gratuitos y materiales educativos sumi-
nistrados con suficiencia, “Ninglin nifo sin sus libros”.

Si bien estos objetivos y sus metas programaticas pue-
den ser propios de cierto control administrativo, en general
se trata de objetivos relacionados con insumos a los pro-
gramas y no se contempla el tema de la eficiencia del libro
en el aprendizaje. Hasta donde hemos podido investigar, no
existe una evaluacién del programa de libros de texto que
cumpla con los requisitos generalmente aceptados en las
ciencias sociales contemporaneas. Es claro que para dar el
paso a un PBD los objetivos programaticos pueden servir, en
el mejor de los casos, para una estrategia informativa, pero
no para tomar decisiones presupuestales estratégicas.

Presupuesto Base Cero

Cuando se intenta pasar al uso de PBD como herramienta
presupuestaria, se debe enfrentar el reto de definir desem-
peno. En un caso extremo, se podria intentar que el presu-
puesto se elabore sobre una “base cero”,lo que obligaria a
obtener informacién sobre desempeno y su relacion con el
presupuesto con una profundidad y amplitud tal que posi-
blemente todo el esfuerzo estaria destinado al fracaso.

En la realidad, una gran parte del gasto publico no va a
cambiar en forma importante de un afo a otro, por lo cual
aplicar el PBD puede derivar en pocos resultados favorables.
Por ejemplo, el gasto en mantenimiento de escuelas o en
salarios de profesores, en pensiones de la seguridad social o
en salarios de médicos y enfermeras. Si bien los programas
de educacién y seguridad social deben evaluarse en forma
regular, es dificil pensar que en el proceso de negociacion
anual del presupuesto pueda lograrse algin cambio en los
patrones de gasto, excepto en forma marginal.



Lo anterior no significa que el PBD no pueda ser valioso
en algunos campos. Una clase importante de programas
puede ser afectada en forma importante en el mediano pla-
Zo como consecuencia de decisiones presupuestales anua-
les. Por ejemplo, los programas de ministerios de linea con
frecuencia no tienen leyes organicas u otra normatividad
que imponga un nivel de gasto (como, por ejemplo, el caso
de las pensiones). En temas de migracion, policia, servicios
por las secretarias de Estado, por dar algunos ejemplos, el
presupuesto puede proveer el apoyo a cambios ejecutivos
en politica y el PBD puede ser una herramienta para enmar-
carlos con evaluaciones. El gasto de las oficinas centrales
de las secretarias de Estado, de las empresas paraestatales,
del Congreso y de otras instancias que no prestan servicios
finales puede someterse con mayor facilidad a un proceso
de Presupuesto Base Cero.

Una estrategia que puede ser de utilidad es enfocar el PBD
en aquellos resultados que pueden o no ocurrir dependiendo
de las decisiones presupuestales. Esto nos lleva a distinguir en
general el gasto relacionado con derechos de los ciudadanos
del gasto discrecional. Hay obligaciones que el gobierno no
puede denegar,como el pago de pensiones, el financiamiento a
la seguridad social con base en las contribuciones, los pagos
a beneficiarios de algunos programas de transferencias de
efectivo,gran parte del gasto educativo (por ejemplo, el presu-
puesto operativo de las escuelas). En otros casos, el gobierno
tiene cierta discrecionalidad para ampliar; contraer, crear o
eliminar programas y agencias; por tanto, debe enfocarse a
una estrategia de Presupuesto Base Cero: las obras publicas,
los gastos ceremoniales, los gastos de instancias politicas, las
oficinas administrativas de los tres poderes, los gastos de
provision de servicios de los ministerios de linea.

Una pregunta muy simple pero de gran importancia es
qué programas o agencias, incluso renglones de gasto son
los que pueden proveer algunos de los resultados deseados.
Si hay objetivos de contencion del gasto por razones ma-
croecondmicas,aspectos como el uso de ciertos beneficios
de los funcionarios (“perks”) pueden ser simbdlicos pero
no aportar grandes cambios.Tampoco es Util concentrarse
en algunos aspectos que si bien son grandes, pueden ser
sumamente dificiles de modificar, como es el caso de las
pensiones de la seguridad social o las compras de medica-
mentos por las instancias publicas.

En cambio, puede haber gran espacio para discutir los
programas discrecionales, en los que usualmente los acto-
res politicos tienen interés especial. Existen porque son
buenos candidatos para que los opositores los recorten.
Los programas de infraestructura son un candidato ideal.
Las razones para construir una carretera, una aduana o un
edificio plblico no cambian de un afio a otro, son mas bien
altamente elegibles para una evaluacién sistematica, publica,
transparente. Sin embargo, los programas de infraestructura

tienen sellos altamente politicos, se definen por sexenios
presidenciales y no existe ninglin proceso competitivo para
la toma de decisiones. El Congreso recibe las propuestas del
Ejecutivo y efectlia negociaciones al margen. En la practica,
hay problemas de costos excesivos, proyectos fallidos y
corrupcion. Los procesos de planeacién, licitacion y gestion
de proyectos de infraestructura han quedado, en general, al
margen de la modernizacion econdémica del pais. El presu-
puesto es resultado de negociaciones entre ministerios de
linea y la autoridad presupuestal, sin que se hayan adoptado
mecanismos competitivos para la seleccion o marcos moder-
nos de regulacion. Por ejemplo, las concesiones carreteras
siguen el principio de garantizar una tasa de retorno y se
permite la renegociacion de costos y tarifas, lo que abre
la puerta a la ineficiencia y a la corrupcion. Los procesos
vigentes tienen un sesgo hacia grandes proyectos que no
han sido adecuadamente planeados y costeados. Este es un
problema vigente en muchos paises (Flyvbjerg, 2005).
Revisemos un ejemplo especifico de cémo el presu-
puesto no es la herramienta para generar valor social, pro-
mover la actividad econémica y lograr proyectos rentables
y, mas bien, se puede sesgar hacia proyectos demasiado
grandes, con previsiones inadecuadas de costos. Se afirma
que el proyecto del nuevo aeropuerto para la ciudad de
México sera uno de los tres mas grandes del mundo, lo que
evidentemente no se puede logra, pues el trafico aéreo lo
colocara, cuando mucho, entre los 40 o 50 mas grandes.
Solo para la primera etapa se ha anunciado un costo de
$169,000 millones, que representa mas del presupuesto
anual del Seguro Popular y del programa IMss-Prospera
(los dos principales programas para financiar servicios de
salud a poblacién de bajos ingresos). En cambio, la politica
de aviacion del pais ha sido muda ante los grandes cambios
en la industria, lo cual ha significado que el trafico de pa-
sajeros en todo México ni siquiera supere uno solo de los
principales aeropuertos de Estados Unidos, que el negocio
de conexiones (de hubs) se haya establecido en Panama,
Chile e incluso otros aeropuertos de Centro y Sudamérica,
y que el negocio de carga se haya ubicado en Florida y otros
lugares ante la prohibicion a empresas globales para invertir
en México. Este es un ejemplo de cémo al definir un gran
presupuesto de infraestructura se pretende generar una
actividad econdmica rentable, siendo que primero tiene
que haber una industria que sea negocio para que haya
demanda por servicios aeroportuarios. Mientras el mundo
se ha movido hacia una aviacion competitiva (OCDE, 2014),
la regulacion deja a México como un territorio cerrado, lo
que hace poco probable que la industria tenga un creci-
miento importante en los proximos anos. El proyecto de
nuevo aeropuerto se ha planteado a partir de proyectos
arquitectonicos (véase <http://www.aeropuerto.gob.mx/>);
no obstante, sin demeritar la valia profesional de quienes
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participaron en ese ejercicio, la decision de construir un
aeropuerto no se puede basar en un proyecto arquitecto-
nico, sino que debe partir de la demanda de la industria por
servicios. Asi, el presupuesto para el nuevo aeropuerto sera
evaluado en funcién de los logros en su construccion, lo que
es un insumo, ignorandose el tema del servicio final.

Como vemos, los aspectos macro no son los Unicos a
considerar. Una buena reforma busca encauzar las acciones
por un camino de consistencia en el largo plazo, de manera
que,a pesar de que no se tengan todos los efectos deseados de
inmediato, se evite incurrir en situaciones que dificulten lograr
la eficiencia en el futuro.La consideracion de la regulacion y el
disefo de programas e industrias debe jugar un papel previo
al rediseno del presupuesto. Los programas deben tener ob-
jetivos de servicio, no de uso de insumos: sea un aeropuerto
o un libro de texto, el objetivo debe ser el servicio.

Escenarios y evaluaciéon dinamica

Finalmente, debemos sefalar que una visiéon constructiva
involucra la construccion de escenarios base y de marcos de
gasto de mediano plazo. A partir de ellos se pueden producir
proyecciones que empleen el mejor conocimiento de las
ciencias sociales y de las finanzas para generar escenarios de
cambio en dinero, en los servicios provistos y en los resul-
tados. De lograrse lo anterior, es posible pensar en generar
escenarios de impacto posible de cambios en politica.

El gobierno federal ha avanzado en la elaboracion de
proyecciones presupuestales de mediano plazo pero en

forma limitada, principalmente a nivel macro, del gasto total.

Evidentemente, la prevision ha sido insuficiente, como lo
demuestra el hecho mismo de que ante la caida en precios
del petroéleo (que era un evento previsible a largo plazo) se
han realizado ajustes fiscales de emergencia.

Es necesario avanzar hacia la elaboracion de escenarios
dinamicos de politica a nivel de programa y entidad. De este
modo, se tendran previsiones mas oportunas y se forzara
a cada dependencia a revisar su presupuesto en forma
permanente y continua.

Conclusiones y recomendaciones

Fortalecer la estrategia de PBD puede ser el camino mas
rentable para la reforma presupuestal. El origen del pro-
blema actual es, de forma inmediata, la crisis de ingresos
que enfrenta el gobierno, pero detras esta una vision que
ha impulsado el gasto “hasta el limite”: gastar todo lo que se
pueda mientras aguante la deuda.

Una estrategia basada en resultados requiere que cada
peso de gasto publico se justifique en su rentabilidad pues,al
final, cada peso que no lo hace termina siendo un impuesto
para los ciudadanos.
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Una serie de recomendaciones es la siguiente:

e Definir, en el mayor grado posible, los programas del
gobierno con un enfoque contractual y de servicio. Esto
permitira la definicion de metas de mediano y largo
plazo y la evaluacién de la rentabilidad programa por
programa.En la medida en que las entidades y programas
tengan metas de servicio final, se eleva su responsabi-
lidad ante la ciudadania y se simplifica el control.

* Incorporar los mecanismos de generacién de ingresos
en el andlisis presupuestal siempre que sea posible. Cuan-
do el Estado es proveedor de servicios (que es el caso que
aplica a la mayor parte del presupuesto), no tiene sentido
analizar estrategias de gasto si no se contempla la forma
en que se generan los ingresos. Los incentivos a contener
costos y a innovar dependen de esas férmulas, no sélo los
flujos de ingresos. Por ejemplo, no tiene sentido hablar
del presupuesto de gasto en sistemas de agua o carreteras
sin hablar de las tarifas o hablar del gasto en proyectos
de energia sin hablar de la regulacion de precios.

Mejoras institucionales:

* Introducir instituciones independientes de evaluacion,
con rigor académico, no politizadas, que se aboquen a
evaluar los programas en forma integral.

* Fortalecer las instancias del Congreso de evaluacion
presupuestal.

* Dejar atras la estrategia del Plan Nacional de Desarrollo y
los enfoques programaticos. Razones: el enfoque sexenal
es una mala idea, seis anos es mucho tiempo para revisar
prioridades, hay un sesgo hacia grandes proyectos y es nece-
sario resolver los problemas de servicio y regulacion antes
de tomar decisiones sobre proyectos de infraestructura.
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Base Cero (PBO)?

(Por qué Presupuesto

Jorge A. Chavez Presa*

Es indispensable aplicar técnicas presupuestarias que revelen ineficiencias, dispersion
y alinee los recursos publicos conforme a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Ya no hay cabida para los programas y proyectos que disfrutan de una “impu-
nidad” presupuestaria con crecimientos inerciales sin tomar en cuenta el desempeno.

Introduccion

EI fuerte descenso de la cotiza-
cion internacional del petroleo ha
puesto nuevamente al descubierto la
vulnerabilidad de la hacienda publica.
Como en otras ocasiones, el Gobierno
Federal ha tenido que iniciar el ajuste
de las finanzas publicas, en especial el
nivel del gasto publico.
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Diputado Federal en la LVIII Legislatura (2000-
2003), primero fue Secretario y luego presidio
la Comision de Hacienda y Crédito Publico,
integrante de la Comisiéon de Presupuesto.
Actualmente es Director de Instituciones y
Tecnologia Gubernamentales, S. C.

julio-agosto, 2015

Este inicio de reduccion de los
egresos se da después de una de las
expansiones de gasto mas prolonga-
das de las que se tiene registro desde
1982. El gasto publico observo, desde
2000 hasta la fecha, uno de los au-
mentos sostenidos mas altos, muy por
encima tanto de la tasa de crecimiento
de la economia como de la recau-
dacion de impuestos. El aumento es
simplemente impresionante: de 2000
a 2015, el gasto primario incrementé
su participacion dentro del producto
interno bruto (PIB) en seis puntos
porcentuales.

Esta fuerte expansion del gasto
tuvo lugar gracias a lo siguiente: en
primera instancia, al incremento de la
produccién petrolera que culminé en
2004; en segundo lugar; a la reduccién
del costo financiero de la deuda publi-
ca por menor tasa de interés;y terce-
ro,al alza sin precedentes en el precio
del petréleo desde 2003 hasta 2014,

interrumpida en 2009 por la Gran
Recesion. En consecuencia, al dete-
riorarse los términos de intercambio
de la economia mexicana con la baja
del precio del petroleo y al depender
el financiamiento del gasto publico de
los ingresos petroleros, el Gobierno
Federal se ha visto obligado a ajustar
las erogaciones a la nueva realidad
de precios y nivel de produccion de
hidrocarburos.

Para llevar a cabo la reduccion
del gasto publico, el Jefe del Ejecutivo
ha anunciado que la Administracion
Publica Federal aplicara el enfoque de
presupuesto base cero para elaborar
el proyecto de Presupuesto de Egre-
sos de la Federacién, que enviara en
septiembre préximo a la H. Camara
de Diputados.

Ante este anuncio, el Centro de
Estudios de Finanzas Publicas convoco
en marzo pasado al Foro Internacional
Presupuesto Base Cero, al cual tuve
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el privilegio de ser invitado a participar. A continuacion
escribo este texto basado en la exposicion que hice en el
Palacio Legislativo de San Lazaro,y que estructuré a partir
de una serie de preguntas. Al no tener ahora una restric-
cion de tiempo, complemento esta exposicion con algunas
preguntas adicionales.

{Qué es Presupuesto Base Cero (PB0)?

El Presupuesto Base Cero (PBO) es un concepto al que
se recurre para determinar un nuevo nivel de asignacion
de recursos a una organizacion, a parte de ella o a algunas
unidades de administracién/responsabilidad/centros de
negocios, sin tomar en cuenta la asignacion presupuestaria
en curso o la que impero en el pasado. Esto es, busca esen-
cialmente romper con la inercia que, desde tiempo atras, va
asignando recursos de manera incremental sin cuestionar
lo que se ha logrado o lo que se busca alcanzar.

Para aplicar este concepto de Presupuesto Base Cero,
hay que disenar todo un proceso que permita obtener
informacion de la organizacion o las unidades/centros
de negocio o costos que se pretenden cambiar, reducir,
reorientar, sustituir, etc. Esto obliga a plantear con gran
claridad los objetivos que se persiguen tanto para la orga-
nizacion como para la unidad en cuestion. Dejar de tomar
el pasado como referencia y poner el futuro como norte
obliga a repensar como alcanzar los nuevos objetivos, lo
que da pie a una nueva asignacién de recursos a partir de
las prioridades establecidas y jerarquizadas. El proceso que
se sigue para tomar decisiones, en la gran mayoria de las
ocasiones, es para:

* Reducir el costo/gastar menos;

* Reasignar recursos de areas menos eficientes a mas
eficientes, y

* Reorganizar/redisenar estructuras y programas de una
organizacion.

Esto implica construir un presupuesto sin referencia a
lo que se ha hecho anteriormente, basado fundamentalmen-
te en un replanteamiento y reevaluacion de los propositos,
métodos y recursos.

Dependiendo del ejercicio de presupuesto base cero
(PBO),implica hacer mas con menos o incluso revela déficit
de recursos para cumplir con nuevas responsabilidades.
Lo que si es un comin denominador en todo ejercicio es
acabar con la ineficiencia y el desperdicio, duplicidades, re-
dundancias. PBO Es también un ejercicio para “pensar fuera
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de la caja” y buscar nuevas formas de prestar servicios con
menos recursos. Por ejemplo, obliga a buscar y desarrollar
innovaciones tecnoldgicas que permitan ofrecer el servi-
cio a mas usuarios Y, en el caso de gobiernos, a identificar
cambios legislativos que permitan cumplir de una mejor
manera responsabilidades a partir de las nuevas tecnologias
de la informacion.

Principios y elementos del PB0

Este concepto y su técnica de aplicacion ha evolucionado
desde sus origenes y ha sido sustancialmente mejorado y
refinado.Recurrentemente se hace referencia a Peter A. Phy-
rr, autor de Zero-Base Budgeting:A Practical Management Tool
for Evaluating Expenses (Nueva York: Wiley, 1973), quien lo
aplicé en la empresa Hewlett-Packard como un instrumento
de administracién/management para recortar gastos.

| Principios Elementos

Identificacion de unidades de
decision.

Deben adaptarse a cada estruc-
tura administrativa y cultura de
cada organizacion.

Analisis de las unidades de deci-
sion y la formulacion de paquetes
de decision.

Pueden coexistir muchas versio-
nes de PBO.

Su caracteristica esta en el reque- Jerarquizar.
rimiento/solicitud de presupuesto.

Las actividades actuales dejan de
ser inmunes al escrutinio.

Se examinan las actividades actua-
les junto con nuevas actividades.

Segmentar las actividades en
“paquetes de decision”.
Segmentar las actividades en
“paquetes de decision”.

{Por qué el ajuste fiscal?

Ante un escenario de menor precio de petroleo, y dada la
expansion del gasto, el ajuste fiscal y,en particular, la reduccién
del gasto publico necesitan hacerse con gran cuidado.

Es importante tener en cuenta que la expansion del
gasto pudo darse “conservando” en todo momento la
“disciplina fiscal” por dos factores que hoy ya no estan
presentes y un tercer factor que muy pronto cambiara. Los
dos primeros factores estan relacionados con el petroéleo.
Uno, el aumento de la plataforma de produccion petrolera
que se dio por acelerar la extraccion de hidrocarburos del
yacimiento Cantarell, el cual llegd a su maximo en 2004.
Y dos, el incremento sostenido en el precio del petréleo
por el aumento en la demanda de la economia global
impulsado principalmente por China y la India. El tercer
factor que permitid la expansion del gasto publico federal



fue el descenso en las tasas de interés, en su primera etapa
resultado de la estabilidad macroeconomica y la disciplina
fiscal que redujera el riesgo, y en su segunda etapa por
la disminucion de las tasas de interés en los principales
mercados financieros como resultado de la expansion
monetaria que permitid amortiguar la Gran Recesion. En
consecuencia, el menor costo financiero hizo nuevamente
atractivo el uso creciente del endeudamiento publico para
financiar mas egresos. Desafortunadamente, el incremento
en el gasto publico, tanto por su composicion como por
su calidad, no se vio reflejado de manera significativa en la
tasa de crecimiento econémico.

Actualmente, el Gobierno Federal gasta, en términos
reales per capita, mas de lo que se gasto en la administra-
cion del presidente Lopez Portillo. Se gasta mucho mas y
no se refleja en mayores tasas de crecimiento econémico;
contribuye poco a la generacién de empleo en los sectores
privado y social, y la reduccién de pobreza sigue siendo
una asignatura pendiente pese al incremento en el nimero y
asignacion de recursos a los programas de desarrollo social.
Ergo, visto por el impacto deseado, algo esta mal en el nivel
y asignacion del gasto dentro del presupuesto publico.

Los ingresos recurrentes no estan alcanzando para
cubrir el costo de las funciones basicas del Estado y los
derechos sociales. Las luces rojas en el tablero de control

de la Hacienda Publica se encendieron afos atras, pero el
aumento del precio del petréleo simplemente nublo estas
alertas (véase Griafica ).

Con el incremento al acervo de la deuda publica y la
depreciacion del tipo de cambio, el costo financiero de
la deuda publica ya empezé a aumentar con respecto al PIB.
Mientras que el costo financiero como porcentaje del PIB se
habia reducido, a partir de 2014 empezé a aumentar.

Por otro lado, es importante observar que los nuevos
niveles del gasto publico practicamente no se financiaron
con el aumento en la recaudacion de impuestos, salvo en los
ejercicios fiscales de 2014y 2015.El espacio presupuestario
se abrio por la disminucion del costo financiero de la deuda
publica y los incrementos tanto de la produccion como de
los precios del petréleo crudo.

Otro hecho a considerar es el relativo al uso del patri-
monio. De continuar con la actual tendencia y composicion
de gasto, financiadas con ingresos no recurrentes y endeu-
damiento, continuara el consumo implacable de patrimonio
con un impacto nulo en la tasa de crecimiento econémico.
Obsérvese en las graficas 2 y 3 que el superavit primario
ha desaparecido y que el balance primario, al restarle los
ingresos derivados de los derechos de hidrocarburos, revela
un elevado déficit que manifiesta la vulnerabilidad de la
hacienda publica a precios y produccion petrolera.

Gréfica |
Los focos rojos en la hacienda publica
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Grafica 2. Balance primario con hidrocarburos
Gobierno Federal
Ingresos tributarios + derechos sobre hidrocarburos vs. gasto primario
vs. balance primario
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Fuente: Elaboracion ITG con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica, “Informes sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica”.

Grafica 3. Balance primario sin hidrocarburos
Gobierno Federal
Ingresos tributarios + derechos sobre hidrocarburos vs. gasto primario
vs. balance primario sin hidrocarburos
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{Para qué hacer este ejercicio de PB0 o
por qué lo deberiamos de hacer?

Expuesto lo anterior, es necesario replantear varios as-
pectos en la conformacion del presupuesto de egresos y
el nivel del gasto.

I. Conformar un presupuesto publico que contribuya al
crecimiento econémico Y, desde luego, a la estabilidad.
La estabilidad no es un objetivo, es una restriccion, mas
cuando el costo de la indisciplina fiscal lo pagaron las
generaciones de mexicanos de las décadas de los setenta
y ochenta, y el de la expansion de crédito privado se
pagod durante la segunda mitad de los noventa.

2. Es indispensable aplicar técnicas presupuestarias que
revelen ineficiencias, dispersion y alineen los recursos
publicos conforme a la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos.Ya no hay cabida para los pro-
gramas y proyectos que disfrutan de una “impunidad”
presupuestaria con crecimientos inerciales sin tomar
en cuenta el desempefio.

A qué me refiero con “impunidad presupuestaria”?
A los programas y proyectos que pasan por la Camara de
Diputados, tanto en la etapa de aprobacion como en la
revision de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, sin
ser sujetos a cuestionamientos severos. El antidoto estaria
en la evaluacion ex-ante y ex-post tanto de programas y
proyectos en términos de su impacto en las metas nacio-

nales que establece el Plan Nacional de Desarrollo. Ese es
uno de los principales temas a considerar para el presente
y futuro ante una menor disponibilidad de recursos.

{De qué tamaiio se requiere el ajuste fiscal?

Si uno de los objetivos es preservar la estabilidad macroeco-
némica y fomentar la disciplina fiscal, sin lugar a dudas el
principal referente a apuntar es el balance primario.En este
sentido, el objetivo de politica fiscal es lograr nuevamente
que el superavit primario iguale el costo financiero de la
deuda —eso seria lo ideal-. Obsérvese que el Gobierno
Federal viene registrando déficit primarios desde 2007. En
consecuencia, ;qué implica un déficit primario? Tiene una
implicacion muy negativa: que el Gobierno Federal recurra
al endeudamiento para pagar parte de los intereses de la
deuda publica. Esto,ademas de ser contrario al sentido co-
mun, en estricto sentido no respeta la restriccion impuesta
por la Constitucion en la fraccion VIII del Articulo 73.

{De donde venimos, donde estamos
y adonde queremos llegar?

La expansion de gasto observada es la mas importante
que ha tenido el Gobierno Federal desde la década de
los setenta y principios de los ochenta. El cociente gasto
primario a producto interno bruto pasé de 12%, en 2000,
a 18.1%, en 2014. Esta expansion se justificd a nombre del
llamado “gasto en desarrollo social”.

Tabla |
Estructura del gasto del Gobierno Federal
(% del PIB)
2000 2006 2009 2012 2013 2014 2015%
Gasto primario 12.0 14.7 16.8 16.7 17.5 18.1 18.0
Gasto programable 9.1 1.4 13.6 13.4 14.2 14.5 14.4
Gasto corriente 7.7 8.8 11.0 1.0 1.0 11.6 1.9
Gasto de capital 1.4 2.6 2.6 25 3.1 29 2.6
Desarrollo social 6.4 6.3 9.4 9.7 10.1 1.9 10.5
Salud 0.6 0.9 1.2 1.3 1.3 27 1.3
Educacién 32 3.5 4.0 37 37 3.7 38
Proteccion Social 1.6 1.6 23 3.1 33 37 3.6
OTROS 1.0 0.3 2.0 1.7 1.9 1.8 1.8
Participaciones 2.7 3.1 3.1 32 3.3 34 34
Adefas y otros 0.1 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1

Fuente: Elaboracion ITG con datos de la SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica, Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas y PEF para el ejercicio fiscal
2015.El PIB 2015 fue tomado con base en las expectativas de crecimiento de Banxico.

* Datos corroborados por la SHCP.
Nota: los datos no pueden coincidir debido al redondeo.
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Cada vez se financia una mayor parte del presupuesto
publico con endeudamiento y, en el pasado reciente, con el
aumento en los ingresos petroleros. Como resultado de la
reforma energética, a partir de 2015, ya no habra el rubro
de derechos de hidrocarburos, el cual se denomina como
transferencias que hace el Fondo Mexicano del Petréleo
al Gobierno Federal.

La Grafica 4 muestra la estructura de los ingresos del
Gobierno Federal, y ahi se puede observar el incremento
de la deuda, la parte de hidrocarburos y del IVA, como las
fuentes crecientes para financiar el gasto publico.

La evidencia esta ahi: fue un gran acierto que esta
legislatura aprobara la homologacién del IVA para todo el
territorio nacional. No puede haber mexicanos de primera
y mexicanos de segunda. Esa simple medida aumenté en
mas de 0.4% del PIB la recaudacién de impuestos; es la me-
dida mas pequefa que mas rendimiento en recaudacion ha
tenido, un gran éxito, pero no es suficiente, ya que el gasto
también ha aumentado (véase Grafica 5).

La expansion vigorosa del gasto publico se ha reflejado
también en la expansion de varias categorias de la estructura
programatica.Y hago referencia a la estructura programatica,
porque ésta sera la plataforma sobre la que se aplique el
concepto de PBO.

Como antecedente, la estructura programatica actual
proviene de la que se introdujo por primera vez en el pro-
yecto de decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el ejercicio fiscal de 1998.Esta estructura programatica
tiene también el mérito de haber sido con la que la Camara
de Diputados, sin mayoria del partido en el gobierno,aprobé
un presupuesto de egresos. Por eso es historico y es un par-
teaguas en la historia presupuestaria que se transparentara
la estructura programatica y se alineara con los programas
sectoriales y con el Plan Nacional de Desarrollo.

Obsérvese como ha cambiado el nimero de catego-
rias que se incluyen en la estructura programatica y como
ha crecido el nimero de programas. Esto ha hecho que la
estructura programatica sea muy volatil. Para 2015, existen
894 programas presupuestarios. En 2006 se modifico la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en lu-
gar de haber modificado la Ley de Planeacion, para incluir una
nueva modalidad programética. Esta corresponde a la nueva
categoria de “programa presupuestario”,a partir de la cual se
aplicé una metodologia conocida como “marco logico” para
derivar una matriz de indicadores de resultados.

Si bien la introduccién de los programas presupues-
tarios fue util para adoptar una metodologia de presu-

Grafica 4
Fuentes del Gobierno Federal
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Fuente: Elaboracion ITG con datos de la SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica, Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas y PEF para el ejercicio fiscal
2015.El PIB 2015 fue tomado con base en las expectativas de crecimiento de Banxico.

* Datos tomados de LIF 2015.

** Los ingresos por derechos sobre hidrocarburos ahora se haran mediante trasferencias del FOMPED.
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Grafica 5
Usos del Gobierno Federal
(% del PIB)
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Fuente: Elaboracion ITG con datos de la SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica, Estadisticas Oportunas de Finanzas
Publicas y PEF para el ejercicio fiscal 2015. El PIB 2015 fue tomado con base en las expectativas de crecimiento

de Banxico.
* Datos tomados del PEF 2015.

Tabla 2
Evolucion de la estructura programatica del PEF
(Categorias programaticas)
| Categorias programadticas 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Grupo funcional (GF) 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Funcién (F) 21 21 21 22 21 10 27 29 29 29 29 29 28 28 28
Subfuncién (SF) 55 55 55 64 46 103 98 102 102 102 102 Il 11l 11l
Subfuncién agrupada (SFA) 45
Subfuncién especifica (SFE) 88
Programa sectorial (PS) 36 36 36 0 54 10 10 10 10 10
Programa subsectorial 15 15 15 15 14
Programa tematico (PT) 32 32 33 33 32
Programa especial (PE) 30 30 30 80 6 6 7 7 7 7
Programa regional (PR) 9 8 8 8 8
Programas sujetos a reglas de 112 134 137 142 125 111 107 110 103 99 95 92
operacion
Programas presupuestarios 18 22 23 21 21 942 817 8%
Grupo de actividades institucionales 9 9 9 9 9 9 9
Grupo de actividades institucionales

- . 16 16 16
por sector administrativo
Actividad institucional 17 127 134 149 nd nd p p P p p p 251 245 240

Fuente: Elaboracion ITG con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica.

puesto con base en resultados, ya introducida en la Nueva
Estructura Programatica (NEP) de 1998 con el Sistema de
Evaluacién del Desempeno (SED), el costo fue muy alto:
se perdio la alineacion del presupuesto de egresos con
los programas sectoriales y en consecuencia con el Plan
Nacional de Desarrollo.

Esto es muy delicado, pues los programas sectoriales
son nada mas y nada menos que la manifestacion progra-
matica expresada en estrategias y objetivos de las politicas
publicas. Entonces, ;qué sucedié en el camino? De ahi que
el planteamiento del subsecretario de Egresos, el licenciado
Fernando Galindo, sea una excelente noticia, pues se abre la
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oportunidad de cuestionar la misma estructura programa-
tica y, en particular, corregir la multiplicacién y dispersion
de programas presupuestarios.

Desde cualquier angulo que se vea, la composicion de
la Hacienda Publica es sumamente vulnerable y eso es lo
que nos tiene que preocupar. El nivel de gasto publico es
solo sostenible con altos precios del petroéleo, los cuales no
se observaran en varios anos.Y es muy pronto para que el
componente de hidrocarburos de la reforma energética dé
mas ingresos como resultado de un aumento en las reservas
y,en consecuencia, de la produccion. Los ingresos recurrentes
son insuficientes bajo una métrica muy sencilla: la recauda-
cion de impuestos no alcanza para cubrir el gasto corriente
del Gobierno Federal. Una empresa que con su ingreso de
operacion no cubre la nébmina simplemente esta mal.

Evaluacion de los programas
de desarrollo social

La aplicacion de PBO es una excelente oportunidad para
usar las evaluaciones, en especial las que ha llevado a cabo

el Coneval. Indiscutiblemente, la Hacienda Publica requiere
de ajustes tanto por el lado de ingreso como por el lado del
gasto. Si bien es indispensable recaudar mas a partir
de una ampliacién de la base de contribuyentes y de redu-
cir el Presupuesto de Gastos Fiscales, el Gobierno Federal
estad obligado a gastar mejor. Esto implica reorientar la
Hacienda Publica, tanto por el lado de la recaudacion de
impuestos como por el disefio y ejecucion de programas,
al crecimiento econémico como el medio mas eficaz para
reducir la pobreza.

Es en este contexto donde se ve la necesidad de
revisar cada uno de los programas presupuestarios que
se relacionan con el desarrollo social. Con base en cifras
del Coneval, se registran 264 programas y acciones que
importan 850 mil millones de pesos; 176 son programas
y 88 son acciones. Es curioso que el Coneval tuviera que
recurrir a esta palabra de “acciones”, lo menciono porque
la estructura programatica no contempla “acciones”.Es pre-
ocupante que el Coneval manifieste que 176 “programas”
no son susceptibles a ser evaluados, pues no siguieron el
marco légico (véase Diagrama 1).

Diagrama |
Programas y acciones evaluados por el Coneval

264 programas y acciones

$ 850,414.86 Mdp

176 programas = $ 462,557.47 \

Mdp

150 programas = $ 365,708.3 Mdp
Sometidos al
proceso de aprobacion

137 = $ 440,201.94 Mdp
Sometidos al
proceso valuacion de desempefo

127 sin valuacion de desempeiio

10 con valuacion de desempefio

QS acciones = $ 387,857.39 Mdp

47 “aprobados” = $216,562.80 Mdp

103 “sin aprobacion” = $ 149,147.50* Mdp

= $ 246,232.55 Mdp

=$ 193,696.39 Mdp

| % respecto al total

7 muy progresivos = $ 173,919.84 Mdp  20.45%

2 progresivos

| regresivo

=$3,139.91 Mdp

% respecto a los 176

de programas y s

acciones (264)
37.60%
$ 193,969.39 Mdp

3.66% . I
respecto al
0.68% total * Iigsspf%o :
(programasy  programas
acciones)

22.81%

1.99%
0.37%

=$16,909.64 Mdp

41.93%

* Este presupuesto ejercido es de 72 programas presupuestales,ya que 3| no cuentan con informacién disponible. Inventario Coneval de programas y acciones de desarrollo

social 2012-2013.

Muy progresivo: Seguro Popular (68.3 mMdp); Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (64.0/ mMdp); Programa 70 y mas / Pension para Adultos Mayores (24.3 mMdp);
Programa IMss-Oportunidades (8.8 mMdp); Programa de Apoyo Alimentario (4.7 mMdp); Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa, S.A. de C.V. (/.85 mMdp); Programa

de Empleo Temporal (PET) (/.82 mMdp).

Progresivo: Programa de Apoyo al Ingreso Agropecuario: Procampo para Vivir Mejor (/5.8 mMdp); Programa de Abasto Social de Leche a cargo de Liconsa, S.A. de C.V.

(1.08 mMdp).

Regresivo: Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras (3./ mMdp).
Fuente: Elaborado por ITG con base en datos del archivo “Valoracion de desempefio 2012-2013”, Coneval y del Inventario de Programas y Acciones de Desarrollo Social

2012-2013.
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Conclusiones

La disminucion de los ingresos petroleros abre ventanas
de oportunidad para la aplicacion del PBO. Sin embargo, la
aplicacion del PBO tiene limites. Ente otras limitaciones,
en particular en el corto plazo, sobresalen la creciente de
obligaciones de gasto por disposiciones juridicas.

El PBO abre también la oportunidad para replantear
todo aquello que dentro de la administracion publica genera
gasto. Como ejemplo, los altos costos de transaccién que se
han generado con la normatividad para el ejercicio del gasto.
Es recomendable acompanar el PBO con un equivalente en
la regulacion del gasto: Regulacion Base Cero, para que al
interior de la administracion publica se eliminen cadenas
que hacen lento e ineficiente el gasto publico.

La edu;:acién
critica

vy los desafios
en el siglo

AKX

El destino nos alcanzé con la caida de la produccién
y los precios del petroéleo. Es una de esas oportunidades
que se presentan para tomar decisiones y corregir el
rumbo en la expansion programatica y el nivel del gasto
publico. Como botdn de muestra para aplicar el PBO, jes
necesaria la existencia de 10 padrones de beneficiarios
de los programas sociales? Ante escasez de recursos y
ante el imperativo de hacer el mejor uso de los recursos
publicos, ; es valido que receptores de apoyos los reci-
ban de manera duplicada o triplicada? Definitivamente,
la aplicacion del enfoque de PBO tiene un gran potencial
para hacer sustancialmente mas efectivos los esfuerzos
iniciados desde 1997 con la NEP y el SED, y reexpresados
y relanzados con el Presupuesto con Base en Resultados
en 2008.
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Reflexiones sobre el Presupuesto
Base Cero vy el Presupuesto basado

en Resultados

Heéctor Rafael Pérez Partida™

En este articulo se realiza una comparacion resumida de los diferentes métodos de
presupuestacion utilizados en el sector publico, sefalando las ventajas y desventajas
de cada uno. Se abordan los diferentes enfoques desde una plataforma tedrica y, para
aportar al andlisis de estudio de casos, se presenta la experiencia del Gobierno del Estado
de Jalisco en materia presupuestal.

Introduccion

Durante décadas, uno de los

principales debates de las Ciencias
Sociales, en especifico de la Econo-
mia y la Ciencia Politica, ha sido la
intervencién del Estado en la esfera
econémica. Como resultado de las
numerosas discusiones al respecto,
surgieron dos abordajes principales:
el enfoque clasico y el enfoque del
Estado de bienestar.

En el primero se asume una fun-
cion no intervencionista del Estado,
pues se confia en la conducta racional

* Secretario de Planeacion, Administracion
y Finanzas del Gobierno de Jalisco. Licenciado
en Economia por la Universidad de Guadalajara,
Maestro en Economia por El Colegio de México
y M. A.in Economics por la Universidad de
Essex (Inglaterra).
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de los individuos, quienes siempre
buscaran su maximo beneficio.En este
contexto, el Estado sélo tiene que
garantizar las condiciones minimas de
paz y estabilidad social para una convi-
vencia armoniosa entre los grupos.
En el segundo enfoque, por el
contrario, se reconoce que sélo con
la intervencion directa del Estado se
lograra una distribucion de la riqueza
y los beneficios del desarrollo entre
todos los grupos sociales. Asi pues,
el bienestar de la poblacion es una
responsabilidad del Estado.
Independientemente de las pers-
pectivas teoricas, la historia moderna
ha demostrado que el mercado por
si solo no garantiza condiciones de
equidad en el reparto de los benefi-
cios econémicos ni la erradicacion de
la pobreza. El grado de intervencién
estatal dependera de la tradicion de
politica econémica en cada pais, asi
como de sus objetivos de desarrollo.

En México, el Estado tiene una
funcion rectora en el desarrollo eco-
némico y en el bienestar social, segin
lo estipula la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM). Ademas, senala que debe
desempenar estas tareas con eficacia;
por ello, el diseno, implementacion,
monitoreo y evaluacion de las politicas
publicas y los programas gubernamen-
tales son esenciales (SHCP, 2014).

La accién de gobernar implica
la ejecucién de actividades juridicas,
administrativas y técnicas que tienen
como finalidad dirigir a la sociedad
hacia los objetivos de desarrollo
planteados por la administracion. De
acuerdo con Navarro (2005), para ello
se emiten normas y documentos rec-
tores del quehacer gubernamental, se
asignan recursos que permitan realizar
las acciones necesarias para alcanzar
los objetivos planteados y se desa-
rrollan herramientas de seguimiento
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y evaluacion que miden el desempefo gubernamental
desde diferentes perspectivas (calidad, eficacia, eficiencia,
etcétera).

Usualmente, la manera en la que el gobierno da forma
a sus intervenciones es a través de la formulacion e imple-
mentacién de politicas publicas. Como todo concepto de
las ciencias sociales, el término de politicas publicas ha sido
objeto de diversos debates que han generado el surgimiento
de dos enfoques: el académico-tedrico, dentro de la Ciencia
Politica, y el practico, dentro de la Administracion Publica.
De acuerdo con Cardozo, las politicas publicas pueden
definirse como

Un fenémeno social, administrativo y politico especifico,
resultado de un proceso de sucesivas tomas de posicion,
que se concretan en un conjunto de decisiones, accio-
nes u omisiones, asumidas fundamentalmente por los
gobiernos, mismas que traducen, en un lugar y periodo
determinados, la respuesta preponderante del mismo
frente a los problemas publicos vividos por la sociedad
civil (2006, 25).

Aguilar (2009, 14) las define como “un conjunto de
acciones, estructuradas en modo intencional y causal, que
se orientan a realizar objetivos considerados de valor para
la sociedad o a resolver problemas cuya solucién es con-
siderada de interés o beneficio publico [...]".

Las politicas publicas se instrumentan por medio de
programas. Un programa publico es un conjunto de activi-
dades relacionadas entre si, que implican ejercer recursos
para el logro de un objetivo.

Los programas se justifican en la medida que generen
resultados y efectos favorables para una poblacion que tenga
un problema o una necesidad insatisfecha. Los recursos ma-
teriales humanos y financieros que utilizan las dependencias
ejecutoras deben usarse de manera eficaz y eficiente.

El presupuesto es un documento financiero en el que se
refleja el conjunto de gastos que se pretenden realizar du-
rante un periodo de tiempo determinado y el detalle de los
ingresos que se prevé obtener para su financiamiento. De
acuerdo con Rodriguez (2013), es uno de los documentos
de mayor trascendencia para las Administraciones Publicas
debido a tres razones: |) es un documento juridico que
faculta y vincula a las diferentes unidades que conforman
las Administraciones Publicas; 2) es una técnica de gestion
potente, ya que aporta informacion valiosa para determinar
la eficiencia y la eficacia de las intervenciones; y 3) sirve
como garantia para los administrados; en tanto que es el

uso y destino de los recursos, esta sometido a controles
de rendicion de cuentas y transparencia.

Asi pues, cabe resaltar que el presupuesto como he-
rramienta tiene funciones diferenciadas en la esfera publica
y privada. En el sector privado es puramente orientativo,
mientras que en el sector publico es vinculante y limitativo.
El presupuesto como concepto, segln la tesis de Rodriguez
(2013), puede ser abordado desde tres diferentes perspec-
tivas: economica, juridica y politica.

Desde la optica econémica, funciona como un instru-
mento de racionalizacién en la asignacion de recursos y
como principal herramienta de planeacion de la politica
econdémica.

Desde un enfoque juridico, se entiende que adquiere la
forma de ley al ser un documento autorizado por el Poder
Legislativo, quien establece los limites de gasto del Ejecutivo
durante el ano fiscal. Como senala Rodriguez (2013), “el
presupuesto se convierte en una autorizacion normativa
que obliga al Ejecutivo a realizar Unicamente los gastos en
él previstos”.

Y, finalmente, desde un abordaje politico, el presupuesto
se entiende como programa de accion anual que direccio-
nara el quehacer gubernamental. Es a través de éste que
se conocen las prioridades de un gobierno.

Contexto nacional actual

De acuerdo con datos proporcionados por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, el panorama econémico
y financiero para México en los proximos anos no es
del todo alentador. Esto debido al entorno econémico
internacional caracterizado, por un lado, por la inminente
caida en el precio del petrdleo, el aumento en las tasas
de interés, derivadas de la normalizacién en la politica
monetaria de Estados Unidos, lo que impactara los flujos
financieros internacionales hacia paises emergentes Yy, fi-
nalmente, una desaceleracion global generalizada causada
por inestabilidades geopoliticas en diferentes regiones del
mundo (SHCP, 2015).

Para enfrentar el panorama actual de disminucion de
los ingresos fiscales en los tres niveles de gobierno, es in-
dispensable que las administraciones publicas realicen un
esfuerzo sistematico y organizado para reducir sus gastos
operativos, suprimir, reorientar o fusionar programas de
gobierno que no estan alcanzando los resultados esperados,
reorientar los recursos a programas prioritarios y realizar
una reingenieria administrativa para suprimir areas dupli-
cadas o que ya no tienen razén de ser.
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En este contexto, en el que la mayoria de los gobier-
nos hace frente a dificultades economicas vy fiscales, se ha
puesto en la mesa de discusion utilizar la metodologia del
Presupuesto Base Cero (PBC) como un instrumento para
lograr una mayor eficiencia del gasto publico.A continua-
cion se presentara un breve recorrido historico desde
los origenes del Presupuesto Base Cero, sehalando sus
fortalezas y debilidades.

Origenes del Presupuesto Base Cero

El Presupuesto Base Cero tuvo su origen en el sector
privado. Fue a finales de la década de los sesenta cuando
empez6 a utilizarse el Presupuesto Base Cero en las grandes
corporaciones privadas. El disefo de esta herramienta se
atribuye a Peter Phyrr, quien, en 1969, junto con un grupo
de analistas, desarrollé una estrategia financiera que le
permitiera enfrentar dificultades.

Previo a esta innovacion se operaba con el presupuesto
tradicional, que funciona bajo un enfoque incremental. Es
decir, las unidades operativas tomaban como punto de
origen el presupuesto del periodo anterior y se ajustaba
normalmente a la alza, tomando en cuenta las previsiones
para el periodo proximo. Este esquema conlleva ineficien-
cias en el gasto que pueden ser perpetuadas e incentivadas
por el presupuesto tradicional.

A diferencia del modelo tradicional, “el Presupuesto
Base Cero hace referencia a un proceso en el que las
unidades de una organizacion relacionan sus gastos a unos
paquetes de decision y los evalian a la luz de las metas
organizacionales, ingresos anticipados y potenciales eficien-
cias” (Shelby, 2013:5).

Los paquetes de decision, por su parte,son documentos
que identifican y describen cada actividad especifica y se
elaboran para poder analizar y jerarquizar las actividades,
proyectos y funciones de mayor a menor beneficio. Estos
incluyen analisis de costos, propositos, alternativas y eva-
luacion de resultados.

Siguiendo al mismo autor, gracias a esta herramienta se
pueden identificar deficiencias en la distribucion de recur-
sos, asi como fallas en la comunicacion entre las diferentes
unidades productivas, factores que impiden alcanzar las
metas previamente establecidas.

En 1976, el entonces gobernador de Georgia, Jimmy
Carter, contraté a Phyrr para implementar por primera
vez el Presupuesto Base Cero en la administracion publica.
En 1979, ya convertido en presidente de Estados Unidos,
se instruyé para aplicar esta técnica a nivel federal, sin
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obtener los resultados esperados, por lo que, en la década
de los ochenta, el modelo fue abandonado por la excesiva
burocracia que suponia y las crecientes necesidades de
personal (Shelby, 2013).

Fue en 1979 cuando el modelo se utilizé parcialmen-
te en México en la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos (SARH), pues sélo se utilizaron los paquetes de
decision, que eran lo mismo que los programas de inver-
sion que ya se tenian. Tampoco tuvo el éxito esperado en
la aplicacion.

Si bien es cierto que el PBC presenta mas ventajas
que el presupuesto tradicional, su ambito de aplicacion es
mas efectivo en las funciones administrativas del gobierno.
Consiste en revaluar cada uno de los programas y gastos
partiendo siempre de cero, evaluando y justificando el
monto Y la necesidad de cada area de gobierno y de cada
programa. Cuando las dependencias estan gastando mas
de lo necesario, se elabora el Presupuesto Base Cero para
reorientar los recursos con mayor efectividad.

Ademas, proporciona informacion sobre los recursos
que se necesitan para alcanzar los resultados deseados, en
lugar de un porcentaje de aumento o disminucién sobre
el ano anterior.

En suma, el Presupuesto Base Cero es un proceso de
tres dimensiones: administrativo, de planeacién y de pre-
supuestacion. Es administrativo porque parte del analisis de
todos los gastos incluidos, los ya existentes y no sélo los
nuevos. Es un proceso de planeacion, porque requiere fijar
metas y objetivos para tomar decisiones de acuerdo con el
plan de desarrollo y, finalmente, es un proceso de presupues-
tacion, porque es indispensable presentar una justificacion
de todas las partidas incluidas en el nuevo presupuesto.

Ventajas del Presupuesto Base Cero

La planeacion del presupuesto en la administracion publica
es una tarea que se realiza cada ano. Como resultado de
esta periodicidad, los planeadores pueden ser presa de la
inercia propia de la actividad y terminar disehando un
presupuesto incremental. Ante este frecuente escenario, el
Presupuesto Base Cero presenta una serie de alternativas
y ventajas para el manejo eficiente de los recursos.

Algunas de la fortalezas del Presupuesto Base Cero,
segun los principales estudiosos de la técnica (Stonich et
al., 1977; Pyhrr, 1973;y Fong y Kumar, 2002), son:

a) Permite analizar y justificar el presupuesto por actividad,
al realizar contrastes de costo-beneficio.



b) Minimiza costos al obtener la mejor alternativa.

c) Mayor involucramiento de quienes ejecutan las activi-
dades en el proceso de planeacion presupuestal.

d) Asigna recursos en forma racional y eficiente, de acuerdo
con los planes estratégicos de las organizaciones y toman-
do en cuenta las dificultades econémicas de las mismas.

e) No toma en cuenta los datos historicos de afios ante-
riores. Se olvida del pasado para planear el futuro.

f) Permite disenar el presupuesto desde una postura mas
critica, de manera que las ineficiencias pueden reducirse.

g) Implica lograr acuerdos para la aplicacion de los recur-
sos, especificar las actividades de mayor prioridad.

h) Genera informacion presupuestal valiosa en tanto que
detecta duplicidades en las actividades, funciones y areas
de operacion.

i) Brinda la posibilidad de detectar posibles economias
internas en los programas, para financiar otros de igual
relevancia.

j) Estimula a los funcionarios para que piensen en la posi-
bilidad de efectuar sus actividades en diferentes maneras:
métodos alternativos de operacion.

El Presupuesto Base Cero utiliza técnicas de planeacion
y control dentro de un marco sistematico cuyos principales
elementos son los que se senalan en la Figura .

Figura |
Técnicas de planeacién y control del PBC
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En cambio, el presupuesto tradicional o incremental
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Presupuesto basado en Resultados (PbR)

Paralelamente al desarrollo de los ya mencionados mode-
los de presupuestacion, surgié el enfoque de Presupuesto
basado en Resultados (PbR). Si bien es cierto que empezé
a utilizarse por el gobierno de Estados Unidos en los anos
sesenta y en Alemania en la década de los setenta, su mayor
auge lo tuvo una década mas tarde.

En los ochenta, las economias atravesaban por un
periodo de inestabilidad financiera causada por afios de
expansion del gasto estatal. La féormula incrementalista en
el diseno del presupuesto se volvié un obstaculo para la
planeacion fiscal, cada vez mas rigida.

Esta situacion propicié que surgieran otras formas de
planeacion presupuestal que permitieran la implementacion
de los programas de estabilizacion macroeconémica, a
través de ajustes fiscales y el regreso a las reglas del pre-
supuesto equilibrado (Garcia, 2010).

En México, a partir de 2006 se empezd a cambiar la
manera tradicional de presupuestar y en 2008 se adopto
el Presupuesto basado en Resultados (PbR) como una
tarea prioritaria enfocada al cumplimiento de metas y
objetivos gubernamentales, a través de la optimizacién del
gasto publico.

Segln la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el
Presupuesto basado en Resultados es

un conjunto de actividades y herramientas que permiten
apoyar las decisiones presupuestarias en informacion
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que sistematicamente incorpora consideraciones sobre
los resultados del ejercicio de los recursos publicos y
que motiva a las instituciones publicas a lograrlos, con
el objetivo de mejorar la calidad del gasto, asi como la
mejora de los bienes y servicios publicos, y promover
la transparencia y rendicion de cuentas (2013, 60).

La implementacion del PbR necesita la existencia de
los siguientes elementos (Garcia, 2010: 38):

* Informacion sobre los resultados de las acciones finan-
ciadas con el presupuesto publico, generada a través de
un sistema de seguimiento y evaluacion.

*  Procedimientos explicitos debidamente formalizados
sobre la manera en que la informacion sera analizada
y considerada en el proceso de formulacion del presu-
puesto.

* Estructura de incentivos complementaria al sistema
presupuestario que motive a las instituciones publicas
a alcanzar mejores resultados.

* Normas sobre administracion financiera que permitan
la flexibilidad necesaria para que las dependencias
utilicen con eficiencia sus recursos para el logro de
resultados.

Metodologia del Marco Logico

La Metodologia del Marco Légico (MML) es una herramienta
para el diseno, ejecucién, seguimiento y evaluacion de los
programas gubernamentales. Con esta metodologia se
construye la Matriz de Indicadores de Resultados (MIR),
que concentra toda la informacion del programa para el
proceso de planeacion, monitoreo del desempeno y ren-
dicion de cuentas.

La MIR permite establecer objetivos claros, definicion y
medicion de metas, debido a que se trata de una herramien-
ta de gestion publica orientada a resultados y concentra
informacion vital para la toma de decisiones.

Etapas para la elaboracion de la Matriz
de Marco Légico (MML)

Definicion del problema: necesidad de identificar el proble-
ma principal, su magnitud, delimitacién de la poblacion
afectada por el problema (poblacién potencial).

2. Andlisis del problema: identificar a personas y grupos
relacionados con el problema, conocer los intereses de
los afectados, determinar actores claves con influencia
en su resolucion. Construccion del arbol del problema:

Figura 2
Objetivos, reformas y acciones para la implementacién del PbR
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Fuente: SHCP, Sistema de evaluacion del desempefio, p. 18.
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analizar causas (raices) y efectos (follaje) del problema
principal.

3. Definicion del objetivo: construccion del arbol de objetivos
(proyeccion de la situacion futura deseada). Se busca
transformar el problema definido y analizado en una
solucion factible y realista del mismo. Convertir las
causas en medios y los efectos en fines.

4. Seleccion de alternativas: definicion y comparacion de
posibles alternativas para el programa. Las alternativas
se deducen del arbol de objetivos.

5. Definicién de la estructura analitica del programa: fin
superior del programa alineado al PND o al programa
sectorial, propésito (objetivo a lograr, un solo resulta-
do), componentes (medios identificados en el arbol de
objetivos) y actividades (medios indirectos del arbol
de objetivos), tareas necesarias para contribuir direc-
tamente al componente.

6. Elaboracién de la Matriz de Indicadores de Resultados
siguiendo la siguiente estructura:

Nivel Resumen Indicadores Me.dios fi,e Supuestos
narrativo verificacion
Fin
Propésito
Componentes
Actividades

Caso Jalisco, la experiencia
de implementar PbR

La Administracion Publica es el espacio que nos posibilita
trabajar, dia a dia, por el bienestar de los ciudadanos, de la
gente. Para lograrlo, debe forzosamente haber responsabi-
lidad y cuidado en el manejo de los recursos publicos, para
que éstos puedan destinarse a hechos y acciones concretos
en beneficio de la comunidad.

En Jalisco, en los Ultimos dos anos, desde la Secretaria
de Planeacién, Administracion y Finanzas se han venido
implementando politicas presupuestales que impulsan la
transformacion del estado con grandes proyectos que
benefician a todos los jaliscienses.

En Jalisco se ha aplicado el Presupuesto basado en
Resultados como un sistema de planeacion, presupuesta-
cion, ejercicio, seguimiento y control de los programas y
recursos publicos.

Los principales resultados de estos procesos pre-
supuestarios se han traducido en la implementacién de
proyectos de alto impacto social que llevan a miles
de jaliscienses beneficios que dia a dia mejoran sus con-
diciones de vida.

En el rubro de movilidad los principales logros son:

*  Ampliacion de la linea | de tren eléctrico.

* Nueva linea 3 de tren eléctrico.

*  Programa de bicicleta publica.

* Renovacion de unidades de transporte publico.

* Ley de movilidad, primera ley de su tipo en el pais.

En el rubro de seguridad los principales logros son:

*  Programas de Fuerza Unica.
*  Programa Salvando Vidas.

En rubro de politica social los principales logros son:

* Programas de transporte gratuito a estudiantes.
* Programa de mochilas con los utiles.

* Programas de adultos mayores.

* Programas para jefas de familia.

Quedan aln asignaturas pendientes. Se estan evaluando
programas de gobierno, desde su disefo hasta su impacto,
para hacer el planteamiento de la continuidad de las politicas
publicas a partir de estos resultados.

En el proceso de planeacion y presupuestacion se
implementara el Presupuesto Base Cero como un comple-
mento al Presupuesto basado en Resultados, especialmente
en las areas internas de gobierno que no tienen impacto
directo en la poblacién.

El Presupuesto Base Cero puede ser de utilidad en la
presupuestacion de gastos operativos y administrativos
de gobierno.También para el proceso de reingenieria del
gobierno que, sin duda, conlleva ahorros y economias
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que se pueden aplicar a programas prioritarios del sector
social.

En Jalisco se esta marcando la diferencia, respondién-
dole a la ciudadania e impulsando mejores practicas.

Consideraciones finales

El Presupuesto Base Cero (PBC) puede ser un complemento
para el Presupuesto basado en Resultados, especialmente en
la presupuestacion de las areas internas de gobierno que no
tienen impacto directo en la poblacién. En otras palabras, el
PBC puede ser de utilidad en la presupuestacion de gastos
operativos y administrativos de gobierno (caja negra o
administrativa del gobierno), asi como para el proceso de
reingenieria administrativa del gobierno.

Por el contrario, el PbR es mas efectivo para la pre-
supuestacion de programas sustantivos de gobierno que
impacten en el ciudadano. Por ello, es mas completo como
un sistema integral de planeacién, presupuestacion, ejercicio,
seguimiento, control y transparencia de los programas y
recursos publicos.

En el gobierno mexicano se tiene mas experiencia en
la utilizacion de este Ultimo Y, poco a poco, se ha perfec-
cionado su implementacion. Aun asi, el reto es consolidar
su adopcién como herramienta de planeacion presupuestal
en otros o6rdenes de gobierno, primordialmente a nivel
municipal.

Frente a la escasez de recursos es importante, ade-
mas de aplicar el PBC en areas administrativas, ampliar el
ambito de aplicacion del PbR, establecer la obligatoriedad
de indicadores, ampliar la evaluacion a mas programas y
bajo enfoques mas diversificados y mejorar el disefio de
la MIR para lograr mayor calidad en la informacion que
proporciona.
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Presupuesto Base Cero, una
oportunidad para invertir mejor

Mario Sanchez Ruiz*

México enfrenta hoy una situacion econdmica que hace indispensable elaborar un
Presupuesto Base Cero. El reto v la gran oportunidad es romper con viejos esgquemas en
la elaboracion del presupuesto, los cuales se han constituido en un factor adlicional que
ha inhibido un crecimiento sélido y sostenido.

Desde hace ya varios anos,

México cuenta con un marco ma-
croecondémico practicamente estable;
la inflacion ha permanecido en niveles
por debajo de 5.0%, la acumulacién de
divisas ha mantenido una tendencia
alcista, generando una importante can-
tidad de reservas internacionales que
al mes de abril acumularon 195.3 mil
millones de dolares. A su vez,y a pesar
de todo, siguen llegando inversiones
extranjeras, que ayudan también al
dinamismo productivo nacional.
Estos son solo algunos ejemplos
de las bondades macroecondmicas
que tenemos a nuestro alcance y que
no se han sabido aprovechar en su
maxima expresion. La pregunta clave
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Publico por el Instituto Tecnoldgico y de Es-
tudios Superiores de Monterrey. De 2010 a
2012 fue presidente del Consejo Coordinador
Empresarial.
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es: ;de qué sirve tener altas reservas,
llegada de inversiones extranjeras e
inflacion practicamente estable si en
nuestros presupuestos existen apoyos
o programas que, en vez de acelerar,
frenan el comportamiento progresista
de los agentes econémicos, siendo que
este dinero podria generar ingreso y
productividad en otro sector?

México enfrenta hoy una situacion
econoémica que hace indispensable
elaborar un Presupuesto Base Cero.
El pobre crecimiento econémico de
apenas 2.3% en los dltimos |5 anos,
y recientemente la caida del precio
del petrdleo, entre otros factores,
nos obligan a analizar y canalizar de
manera responsable los recursos con
los que ahora contaremos. El reto y
la gran oportunidad es romper con
viejos esquemas en la elaboracion
del presupuesto, los cuales se han
constituido en un factor adicional
que ha inhibido el crecimiento sélido
y sostenido de México.

{Qué es el Presupuesto
Base Cero?

El Presupuesto Base Cero consiste en
establecer esquemas de planeacion
que se aplican tanto en la gestién
empresarial como en los programas
publicos. Surgié como tal en 1970,
cuando su creador, Peter Pyhrr, lo in-
trodujo en la empresa estadounidense
Texas Instruments. Ante el éxito del
sistema, se extendio a otras grandes
empresas como VWestinghouse, Boeing
y AT&T.

En 1971, el entonces gobernador
del Estado de Georgia, Jimmy Car-
ter, contraté como asesor a Pyhrr
para la implantacion de este sistema
presupuestario en la Administracién
del Estado.Y fue hasta 1977, cuando
Carter fue elegido presidente de Esta-
dos Unidos, que instauré esta valiosa
herramienta de elaboracién del pre-
supuesto en laAdministracion Federal
para el ejercicio fiscal de 1979.
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El Presupuesto Base Cero fundamenta su éxito en pre-
misas esenciales que lo consolidan como la metodologia
por excelencia en la misién de hacer mas competitivas y
productivas a las empresas y a las naciones, teniendo como
eje el manejo eficaz del gasto. Algunas de estas premisas
se explican a continuacion.

En primer lugar, esta metodologia proporciona infor-
macion detallada sobre los recursos que se requieren para
lograr los objetivos deseados. Es decir, primero se requiere
trazar objetivos y metas concretas con base en las priori-
dades de un pais y, posteriormente, definir a qué rubros se
orientaran dichos recursos.

Un segundo elemento, que complementa el anterior,
es la elaboracion de un analisis de costo-beneficio. Este
ejercicio permite, a su vez, evitar la duplicidad de funcio-
nes y de programas con base en el disefio de paquetes de
decision. En estos paquetes se describe una funciéon o una
actividad especifica que ayuda a su evaluacion y clasificacion
en comparacion con otras actividades.

De las dos premisas anteriores se desprende una
tercera, la necesidad de reevaluar cada ano el presupuesto
ejercido y la eficacia con la cual se cumplieron los objetivos
y las metas establecidas, y realizar, en consecuencia, los
ajustes pertinentes.

Para evaluar los programas mas sustentables o sosteni-
bles se tienen diferentes métricas de evaluacion en las que
se considera el nimero de ciudadanos atendidos, el impacto
econoémico generado y —muy importante— la generacion
de empleos; es decir, analizar si se ayudé o no a que las
empresas crecieran o las exportaciones aumentaran, entre
otros aspectos relevantes a revisar.

Con este tipo de mediciones se puede identificar qué
dependencias y programas son mas requeridos y utiles y,en
consecuencia, cancelar aquellos que no son indispensables
para la productividad del pais.

Construyendo un nuevo presupuesto

Desde hace un par de meses, el gobierno federal ha pro-
nunciado en diversos foros la intencion de ordenar su
gasto, bajo la metodologia del “Presupuesto Base Cero”.
La principal diferencia entre el enfoque del presupuesto
tradicional y el del Presupuesto Base Cero estriba en los
criterios que se usan para asignar recursos a los dis-
tintos programas y proyectos.

En el presupuesto tradicional o incremental utilizado
en nuestro pais, los recursos se distribuyen al conjunto de
programas y proyectos ya existentes, en cierta medida por
el hecho de que ya obtuvieron recursos en afos anterio-
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res, es decir, la asignacion de estos recursos es de manera
inercial. En cambio, en el Presupuesto Base Cero, la toma
de decision no parte de la inercia presupuestaria, sino que
utiliza criterios mas estratégicos ya que ninglin programa
o proyecto recibe recursos por su mera existencia y cada
uno de ellos debe demostrar de qué manera contribuye al
logro de sus objetivos.

Debemos mencionar que desde 2006 el gobierno
federal presento la estrategia del “Presupuesto basado en
Resultados” (PbR), con la finalidad de que los recursos se
asignaran conforme a los objetivos establecidos en el Plan
Nacional de Desarrollo y, a su vez, fueran evaluados, para
asi promover una mayor eficiencia de gasto publico.

Aunque podria significar un ejercicio similar al re-
querido para el Presupuesto Base Cero, la gran diferencia
se puede atribuir a que en ningin momento se eliminé
la inercia presupuestaria, ademas de que se presentaron
diversas inconsistencias en las metodologias para evaluar
los programas.

Una métrica adecuada para evaluar los programas
podria ser la diferencia entre la inversion eficiente o la
continuidad del despilfarro de nuestros recursos.

Nuestro presupuesto debe considerar prioritaria-
mente aquellos programas y proyectos que contribuyen
con nuestra economia generando empleos y elevando el
PIB. No podemos ser rehenes de costosas estructuras que
Unicamente dejan beneficios politicos y cuotas de poder,de
programas que, lejos de erradicar la pobreza, sus resultados
arrojan todo lo contrario o la mantienen o, en el peor de
los casos, la incrementan.

De acuerdo con los resultados de pobreza en México
2012, a nivel nacional y por entidad federativa, elaborado
por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval), en ese afio existia en nuestro
pais un total de 53.3 millones de personas pobres',o bien,
45.5% del total de la poblacién estaba bajo esas condicio-
nes. Esta cifra registré un incremento de 500 mil personas
respecto al estudio referente al afio 2010. De este gran
total, unas 1.5 millones de personas se encontraban en
condiciones de pobreza extrema’ en 2012, reduciéndose
en |.5 millones respecto a 2010.

A continuacion se muestra la tendencia de la pobreza
y de la pobreza extrema por entidad federativa como por-
centaje de la poblacion en la entidad para los afios 2010 y
2012 (véanse las graficas | y 2).

" La poblacién en pobreza es la que tiene al menos una carencia social
y percibe un ingreso inferior a la linea de bienestar, cuyo valor equivale al
costo de las canastas alimentaria y no alimentaria juntas.

2 Se considera que se encuentran en pobreza extrema las personas
que tienen tres o mas carencias sociales y perciben un ingreso inferior a la
linea de bienestar minimo, es decir; tienen un ingreso total que es menor
al costo de la canasta alimentaria basica.



Gréfica |
Pobreza por entidad federativa

(% respecto a la poblacion total de la entidad)
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Fuente: Elaborada por la Comision de Economia de la Camara de Diputados con datos del CONEVAL.

Gréfica 2
Pobreza extrema por entidad federativa

(% respecto a la poblacion total de la entidad)
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Fuente: Elaborada por la Comision de Economia de la Camara de Diputados con datos del CONEVAL.
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Hay que destacar y aclarar que si bien el porcentaje de
la pobreza total parece haberse reducido en 2012 respecto
a 2010, a pesar de que en términos absolutos registré un
incremento (las 500 mil personas mencionadas con ante-
rioridad), las cifras podrian ser engafosas. Esta reduccion en
el porcentaje se debe a que el crecimiento de la poblacion
fue mas acelerado en el periodo de 2010 a 2012 que el
avance de la pobreza total.

De acuerdo con el Coneval, para el calculo de 2010
se basé en una poblacion de |14.5 millones de personas,
mientras que para 2012 se basé en una de | 17.3 millones,
calculadas con informacion del Conapo que utiliza el INEGI.
En este sentido, el crecimiento de la poblacién en términos
porcentuales fue de 2.4%, mientras el avance de la pobreza
lo fue en 0.9% (si el denominador de una division aumenta
mas respecto del numerador, el resultado —el cociente— se
reduce cada vez mas). Esto deja en claro que la base sobre
la que se compara a la pobreza se incremento, reduciendo
el porcentaje de la pobreza total respecto a la poblacion
total. Lo mismo pasa con la pobreza extrema.

Ahora bien, el mismo Coneval identifica seis carencias
sociales (las primeras seis barras de la Grafica 3) y dos de
ingreso a nivel nacional (las dltimas dos barras de la misma
grafica).

De esta manera, se puede observar que, en cuanto a las
carencias sociales, practicamente en todas (con excepcion
de la carencia por acceso a la seguridad social) el ntmero de
personas se redujo en el Ultimo aiho de estudio (2012). Sin
embargo, en el ingreso sucedié todo lo contario, pues tanto
la poblacion con un ingreso inferior a la linea de bienestar
minimo como aquella con un ingreso inferior a la linea de
bienestar se incrementaron en [.3 y 1.0 millones de per-
sonas, respectivamente, durante el mismo periodo.

Es bien sabido que una parte importante para el creci-
miento del Producto Interno Bruto de cualquier pais es el
llamado mercado interno, conformado principalmente por
el consumo y el cual esta directamente relacionado con el
nivel de ingreso.Asi, cuando en un pais el ingreso disponi-
ble (ingreso después de impuestos y otras deducciones)
de su gente aumenta de un periodo a otro, se esperaria

Griafica 3
Dimensiones de la pobreza
(millones de personas)
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que su consumo lo hiciera casi en el mismo orden®. Esto
generaria un circulo virtuoso ceteris paribus en el aparato
productivo nacional, en el mercado laboral e incluso en la
recaudacién de impuestos.

Por lo anterior; el incremento de las personas con ingre-
sos inferiores al umbral de la linea de bienestar minimo, asi
como de la linea de bienestar, significa una mala sefal para
el mercado interno. Habra que esperar el reporte bianual
para los anos 2012 y 2014 y esperar una mejoria.

A qué se debe toda esta analogia? A que el Presupuesto
Base Cero debera generar un buen mecanismo que ataque
toda la ineficiencia burocratica, no solamente es quitar por
quitar o viceversa, sino que se debera analizar de manera
meticulosa lo que esta inhibiendo la reduccion de la po-
breza, pues gran parte de los programas presupuestarios
son meramente asistencialistas y no dan beneficio alguno
en el mediano y largo plazos para la gente “favorecida” ni
para el pais, sin mencionar la posible corrupcion que pue-
dan existir en algunos de los programas presupuestarios,
lo que da como resultado (en parte) los actuales niveles
de pobreza.

De esta manera, el Presupuesto Base Cero se convierte
en una propuesta que no debe tomarse a la ligera si en
verdad se pretende canalizar y hacer eficientes los recursos
para la poblacion que mas los necesita. El anlisis y juicio de
cada programa presupuestario debera responder a algunas
preguntas esencialmente: |) jcuantos ingresos general!
iLos genera?;2) ;cumple su meta establecida? ;Tiene meta
establecida); 3) ;cudles son sus beneficios en el mediano y
largo plazo?; 4) jexiste duplicidad de funciones en la parte
administrativa y/u operatival; en caso de que existiera, 5)
ies indispensable su duplicidad?; 6) ;qué impacto(s) tiene el
programa dentro de la comunidad o region?; dicho impacto
7) ies temporal o de mediano y largo plazo?

Asimismo, y conforme a la pregunta de duplicidad de
funciones, es importante mencionar que si bien dentro del
gobierno existe una misma funcién que la realiza entre
dos o mas personas dentro de un mismo organismo Yy
que, sin que sea meramente necesario, hay otras donde
seguramente se necesita mas personal. Un ejemplo seria
que en algunas paraestatales u organismos del gobierno el
personal administrativo fue incrementandose de manera
innecesaria, mientras el operativo practicamente se ha
mantenido “flat”. Un buen ejemplo es el sistema de salud,

3 Pues esta también la propension al ahorro, lo cual al igual que el
consumo beneficia al pais per se por el lado del sistema financiero, siempre
y cuando se haga buen uso de dichos recursos depositados.

en el cual se necesitan mas hospitales, maquinaria, médicos
y enfermeras para la atencion oportuna, rapida y eficaz de
los pacientes, pues muchos de los estudios médicos dan
cita a los enfermos hasta seis meses después de la consulta
médica, para asi diagnosticar exactamente la enfermedad en
cuestion, lo que no garantiza la supervivencia de la persona
durante ese lapso de tiempo. Ademas, el traslado de un
enfermo de un hospital a otro por la falta de maquinaria o
personal médico representa otros gastos que, en muchas
ocasiones, los propios familiares tienen que financiar.

Por su parte, si bien existen programas que por su
naturaleza no generan ningun ingreso, habra que evaluar
la importancia de éstos en funcion de su o sus objetivos y
metas, asi como la poblacién destino, para poder evaluar
el impacto que genera dentro de la(s) comunidad(es) o
region(es) y si efectivamente generan beneficios para los
agentes econdémicos en el corto, mediano y quiza largo
plazo, con el fin de tener certeza acerca de si el programa
se queda o se va.

Por otro lado, habra programas que se encuentren
dentro de una secretaria u organismo y cuyo ambito no
pueda corresponder a las funciones de la entidad donde se
encuentre. Por ejemplo (y aunque suene absurdo), pudiera
haber un programa referente al apoyo a los pueblos indigenas
dentro de la Secretaria de Hacienda, cuando deberia estar en
Sedesol.De hecho asi es, pues la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI por sus siglas) es
una entidad perteneciente a la Secretaria de Hacienda. Este
ejemplo no es el Unico,asi como este existen otros progra-
mas mas dentro de todo el aparato del sector publico que
se encuentran en organismos que a simple vista no tienen
nada que ver con las funciones de este ultimo.

El deslinde de estos programas de una entidad hacia
otra significaria una reingenieria muy seria en todo el sector
publico, y de hecho el Presupuesto Base Cero lo es, de ahi
el gran reto de esta metodologia.

La erradicacién de la pobreza (véase Grafica 4) debe
ser uno de los ejes principales del Presupuesto Base Cero
y asi disminuir dichos margenes con el paso del tiempo.

Presupuesto Base Cero y la generacion
de ingresos

Es dificil pensar en un Presupuesto Base Cero cuando
existen obligaciones presupuestarias irrenunciables (como
las pensiones, la deuda y otros pasivos del gobierno), pero
si podemos hablar de una nueva estructura basada en
resultados.
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Gréfica 4
Cuadrantes de pobreza 2012
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De hecho, y a pesar de que realmente fue una idea
muy buena por parte del presidente de la Republica, varios
especialistas dedicados al tema concuerdan en que es muy
apresurado (e incluso poco creible) poner en practica el
Presupuesto Base Cero ahora, para el paquete econéomico
2016, que se entregara a la Camara de Diputados a princi-
pios de septiembre préximo.

El argumento es que, dada la magnitud del sector pu-
blico, hacer un Presupuesto Base Cero en poco menos de
un ano es practicamente imposible e incluso seria una labor
“titanica” dificil de alcanzar, esto en palabras del Instituto
Mexicano de Ejecutivos de Finanzas (IMEF)4.

La tarea se hace mas dificil dada la menor percepcion
de ingresos petroleros (véase Grafica 5), ingresos muy
fundamentales en el presupuesto dado que los ingresos tri-
butarios no alcanzan para cubrir toda la parte de egresos.

De esta manera, si bien las exportaciones petroleras,
en términos monetarios, ya venian disminuyendo desde
201 | debido a la menor plataforma de produccion de cru-
do, un indicador que “atenuaba” dicha baja era su precio
internacional, por lo que el valor total de las exportaciones
de petroleo casi no resentia la menor produccion, mante-
niéndose los ingresos por exportacion en un promedio de
3,912.97 millones de dolares mensuales entre el periodo
de 201 | hasta julio de 2013. A partir de agosto de este
ultimo ano comienza la caida estrepitosa en el precio in-

4 <http://eleconomista.com.mx/finanzas-publicas/2015/04/28/
imef-insta-hacienda-aplazar-hasta-20 | 7-presupuesto-base-cero>.
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53.3 millones
2.4 carencias
promedio

ternacional. En este sentido, desde esa fecha hasta marzo
de 2015 (dltimo dato disponible), el precio del barril del
petroéleo ha disminuido en 54.4%, mientras los ingresos por
exportacion se han reducido en 53.7% en el mismo lapso.
De hecho, si comparamos los ingresos por exportacion de
petréleo de julio de 2013 y de marzo de 2015, veremos
que se han dejado de percibir 2,033 millones de ddlares
por este concepto.

Esta baja hizo que el presupuesto para este ano se
redujera; el préoximo debe tomarse en cuenta que pasara
mucho tiempo para que volvamos a ver precios del petréleo
por arriba de los 90 dolares por barril.

La preocupacion de la baja en el precio del petro-
leo radica en que el ejercicio en la parte de egresos del
presupuesto no se cubre en su totalidad por los ingresos
tributarios, por lo que sélo hay otras dos maneras de fi-
nanciar la parte restante: |) por los ingresos provenientes
del petroleo; 2) por un incremento en la deuda.

El Centro de Estudios Econémicos del Sector Privado
(CEESP) muestra en una de sus graficas la brecha que hay
entre el gasto neto del sector publico presupuestario y
los ingresos tributarios (véase Grafica 6). Evidentemente,
en el transcurso de los anos la brecha entre ambos indi-
cadores se ha ido abriendo cada vez mas, lo que deja clara
la dependencia del gobierno de los ingresos petroleros y
de la deuda.

Dicha brecha es de por si preocupante y el hecho de
que seguramente tengamos menores ingresos petroleros
durante un tiempo prolongado la hace mas critica, pues aun



Gréfica 5
Valor de exportaciones petroleras y
precio promedio del barril
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Fuente: Elaborada por la Comision de Economia de la Camara de Diputados con datos de Pemex.

Grafica 6
Gasto neto del sector publico presupuestario e ingresos tributarios
(Miles de millones de pesos)
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Fuente: Elaborada por el CEESP con tados de la SHCP.

con la falta de los recursos del energético y a sabiendas de  tendencias, el gobierno no debe caer en “tentaciones” y
que tanto el gasto neto del sector publico presupuestario  financiar el faltante petrolero con deuda si se desea tener
como los ingresos tributarios seguiran con sus respectivas y mantener unas finanzas publicas sanas.
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Por esta razén, el Presupuesto Base Cero no s6lo debe
centrarse en una reestructura para hacer mas eficiente
el gasto, sino que ademas debe dirigirse a proyectos de
inversién publica que generen un verdadero beneficio a la
sociedad, ademas de ingresos adicionales. En este sentido,
si se combinan los beneficios sociales (aquellos que si bien
no generan ingresos, benefician a la poblacion o sector
objetivo) con beneficios monetarios, es decir, que generen
ingresos suficientes para costear el mantenimiento y ade-
mas generar renta, se matarian dos pajaros de un tiro.

Un tema toral para la aplicacion del Presupuesto Base
Cero debe ser (como siempre ha sido) la transparencia y la
rendicion de cuentas. Lamentablemente, muchos programas
de infraestructura no tienen la primicia de ser transparentes,
ningun ciudadano sabe con certeza si el precio que se esta
pagando por una obra es el verdadero, si dicha obra es
sustentable con el ambiente y el propésito de éste.

Es tema por todos conocido que para crecer se nece-
sita invertir, pero existe evidencia de que una inversion mal
hecha no sélo no genera beneficios al sector o poblacion
objetivo, sino que ademas puede conllevar mas gastos para
reparar o corregir danos colaterales, o bien, dentro de la
propia infraestructura en si. En el peor de los casos, po-
dria incluso darse el cierre total de esta inversion publica
mal planeada, significando un lamentable desperdicio de
los recursos utilizados para dicha obra, sin mencionar los
posibles danos al ambiente.

No toda la inversion publica recae en el gobierno
federal, los gobiernos estatales también tienen proyectos
de infraestructura que deben ser vigilados y auditados. De
esta manera, la importancia de invertir no sélo por invertir
debe ser central en todas las tomas de decisiones federales
y estatales; los ciudadanos tienen el derecho de saber con
exactitud en qué se estan gastando sus impuestos,asi como
quién o qué entidad los esta gastando.

Actualmente y de acuerdo con el CEESP, la inversion
fisica del gobierno en los Gltimos 24 afios ha crecido muy
poco en términos del PIB respecto al gasto corriente,
mientras que los ingresos petroleros se han mantenido
practicamente estables (véase Grafica 7). De esta forma,
en el periodo 1990-2014, la inversion fisica pas6 de 2.5%
del PIB a 4.8%, mientras el gasto corriente pasé6 de 9.3% a
[5.7% del PIB en el mismo lapso, a la vez que los ingresos
petroleros pasaron de 6.2% a 7.1% del PIB.

Lo anterior hace evidente lo poco que se destina a
proyectos de inversion publica respecto al gasto corriente
del gobierno, cuando hay infinidad de proyectos por me-
jorar o reactivar, ejemplos de ello son los puertos y los
ferrocarriles.

Lamentablemente, en nuestro pais esta desaprovechado
el ferrocarril, siendo un importante medio de transporte
de carga en paises de Europa y en Estados Unidos, pues
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Grafica 7
Ingresos petroleros, gasto corriente e inversion
fisica del sector publico
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ademas de ser econémico respecto al trasporte terrestre
(camiones) es practicamente mas rapido. En Estados Uni-
dos, la red ferroviaria atraviesa al pais de norte a sur y de
este a oeste (y viceversa). De acuerdo con la Association of
American Railroads se estima que cerca de 40% del trafico
de mercancias en el pais vecino del norte se hace por
ferrocarril, cuando en México el transporte de mercancias
por este medio representa aproximadamente 9.6% del
total (Medina, 2013: I I). El mantenimiento de las redes de
ferrocarril es muy barato ademas de que éstas suponen
ahorro de energia.

Si bien la construccion de ferrocarriles tuvo su auge en
el siglo XIX y mediados del XX, la importancia de éstos para
transportar mercancia de un lado del pais a otro, incluso
hacia las fronteras, es fundamental cuando de costoss y
eficiencia se trata. Otra ventaja del ferrocarril es que no
depende del trafico ni del clima para ir de un sitio a otro.
Este es sélo un ejemplo acerca de las mejoras a la infraes-
tructura de transporte en México y que ademas podrian
generar ingresos adicionales a las arcas del Estado.

El Presupuesto Base Cero constituye, pues, una he-
rramienta poderosa para que las autoridades mexicanas
evallen y asignen los recursos publicos de manera eficiente
y eficaz, pero siempre en coordinacion con los sectores
productivos, académicos y especialistas en la materia.

Las reformas estructurales a las que tanto tiempo
hemos invertido s6lo podran tener los resultados que an-
helamos si van de la mano con una canalizacion adecuada
de los recursos, lo que requiere de un esfuerzo conjunto
del gobierno y de los sectores productivos del pais.

Referencias
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La viabilidad del Presupuesto Base Cero
Ccomo alternativa para ejercer con eficiencia
el gasto publico en Mexico

La propuesta de hacer un Presupuesto Base Cero es una decision que vale la pena
aplaudir al gobierno federal; lo que si bien no es posible hacer de manera completa, si
es una muy buena senal de que se revisara el gasto y se propondrd una estructura mas

eficiente del mismo.

omo resultado de un compor-
tamiento muy débil de la economia,
tanto en nuestro pais como en el
extranjero, aunado a la caida tan im-
portante en el precio del petréleo y
en la produccién —en la que para 2016
no tendremos la proteccion de las
coberturas al precio del petréleoyala
necesidad de mantener unas finanzas
publicas sanas—, el gobierno federal se
ha visto en la necesidad de hacer ajus-
tes al gasto publico de manera que no
se incremente el déficit y con ello se
generen los problemas que hemos su-
frido en el pasado. Durante este 2015
se propuso un recorte importante al
gasto, mismo que esta en ejecucion;
no obstante, dadas las perspectivas de

* Presidente del Centro de Estudios Eco-
némicos del Sector Privado.

* Subdirector del Centro de Estudios Eco-
némicos del Sector Privado.
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2016, resultara insuficiente y por ello
habra que buscar acciones adicionales
que nos permitan garantizar un déficit
publico manejable.

En una decisién que vale la pena
aplaudir al gobierno federal, se pro-
pone hacer un “Presupuesto Base
Cero”, lo que si bien, como se vera
en el ensayo, no es posible hacer de
manera completa, si es una muy buena
senal de que se vale revisar el gasto y
proponer una estructura mas eficiente
del mismo.

Hay sin duda desperdicio en
el gasto, estructuras, programas y
proyectos duplicados o que no han
logrado cumplir con sus objetivos; de
algunos de ellos me atreveria a decir
que ni siquiera se ha validado que
cumplan con su funcién. Esta mecani-
ca de presupuesto inercial perpetla
ineficiencias, y con ello los recursos
que con tanto esfuerzo los mexica-

nos ponemos en manos de nuestro
gobierno no producen los beneficios
que deberian.

Es por eso que debemos aprove-
char esta iniciativa del Ejecutivo para
revisar planes, proyectos, estructuras,
fideicomisos, subsidios y demas me-
canismos de gasto, para garantizar
que tengan un propésito socialmente
valioso, que tengan objetivos claros y
supervisables, que no se dupliquen con
otros esfuerzos, que no tengan efectos
regresivos en la sociedad, en fin, que,
como en cualquier casa o empresa,
los gastos y las inversiones cumplan
con su propésito y que cuando no lo
hagan se puedan eliminar.

El esfuerzo no es menor, y si bien
lo que se puede modificar en un ano
es muy poco, dados los compromisos
y derechos adquiridos en el pasado, si
es una muy buena senal de que sevaa
evaluar la pertinencia del gasto,y con
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ello lo que no se justifique se elimina de manera que podamos
tener un gasto publico mas eficaz y eficiente que cumpla
con su objeto social y econémico y que maximice su con-
tribucion al crecimiento y desarrollo de nuestro pais.

En el presente trabajo se pretende realizar una breve
investigacion acerca del Presupuesto Base Cero (PBC) como
alternativa para ejercer con eficiencia el gasto publico en
México. El asunto nodal no sera el monto, sino la calidad y
destino de los recursos publicos.

El presente ensayo de investigacion comienza con una
definicién amplia y desarrollada respecto a lo que es pro-
piamente la metodologia del Presupuesto Base Cero (PBC),
objetiva y no ad hoc al caso de México. Posteriormente, se
exponen algunas hipotesis y evidencias empiricas que nos
ayudaran a entender la viabilidad de la implementacion del
PBC. Por tltimo, se concluye con la posible instrumentacion
e implementacion de dicha propuesta por parte de las
autoridades mexicanas.

Medidas de responsabilidad fiscal
para mantener la estabilidad

En febrero de 2015, el gobierno federal tomé la decision de
instituir medidas de responsabilidad fiscal para mantener la es-
tabilidad de las finanzas publicas del pais, previendo menores
ingresos publicos para el préximo ejercicio fiscal, derivados
de la caida del precio de la mezcla mexicana del petréleo de
exportacion, una menor produccién de petréleo crudo, el
debilitamiento de la recuperacion de la actividad econémica
mundial y la incertidumbre asociada con la normalizacion
de la politica monetaria de Estados Unidos.

En el corto plazo, el Poder Ejecutivo debera entregar
al Congreso de la Union el Paquete Econémico 2016, in-
tegrado por la iniciativa de Ley de Ingresos, el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion y los Criterios
Generales de Politica Econdmica. No obstante, en esta oca-
sion se consideraran las medidas de austeridad y disciplina
presupuestaria, con la premisa de no incrementar los impues-
tos ni los niveles de deuda publica (Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico [SHCP], 30 de enero de 2015:2).

Cabe resaltar que las primeras medidas de caracter
preventivo ante riesgos exogenos, por parte de las autori-
dades mexicanas, fueron la renovacion de la contratacion
de la linea de crédito flexible' y la implementacién de un

' Por primera vez, el Banco de México solicité al Fondo Monetario
Internacional la aprobacién de una Linea de Crédito Flexible (LCF) por
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programa de cobertura de precios del petréleo, que, de
acuerdo con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP),“la cobertura adoptada para el ejercicio 2015 cubre
por completo el precio de 79 ddlares por barril contenido
en la Ley de Ingresos de la Federacion” (SHCP, 13 de no-
viembre de 2014: 1).

Posteriormente, el Ejecutivo Federal anunci6 el inicio
de una revision a la estructura del gasto publico, de tal forma
que permita una reingenieria integral de la administracion
publica federal para la elaboracion del Presupuesto de Egre-
sos de la Federacion, para el ejercicio fiscal 2016 (SHCP, 30
de enero de 2015), pero con la metodologia de Presupuesto
Base Cero, una estrategia de optimizacion de procesos, y
priorizacion de proyectos de inversion con el mayor im-
pacto social y econémico.

Como parte de las medidas precautorias, se anuncié
un primer ajuste al gasto publico de $124.3 miles de mi-
llones de pesos (mmdp) en el ejercicio 2015 ($52.3 mmdp
en dependencias y entidades del gobierno, $62 mmdp en
Pemex y $10 mmdp en CFE), lo que representa 0.7% del
PIB. Por parte de las dependencias y entidades, el recorte
presupuestal esta considerado en 35% en gasto de inversion
y 65% en gasto corriente, lo que directamente afecta al gasto
en servicios personales, gasto de operacion y subsidios.

En el ejercicio fiscal de 2015, los primeros Programas
Presupuestarios (PP) con ajustes en su gasto son: Pension
paraAdultos Mayores, Programa para el Desarrollo de Zo-
nas Prioritarias y Transicion Digital Terrestre. En lo relativo
a inversion, se determind un recorte presupuestario de
$18.1 mmdp, de los cuales $11.7 mmdp corresponden a la
Secretaria de Comunicaciones yTransportesz.

A su vez, se determin6 la reduccion de 10% en la partida
de sueldos y salarios para mandos medios y superiores,
disminucion de 10% de gasto en plazas eventuales y por
honorarios, restriccién a la creacion de plazas y reduccion
de 10% en el gasto destinado a comunicacion social.

Cabe senalar que las medidas de austeridad no consi-
deran ajustes presupuestarios a programas de alto impacto

la cantidad de 31,528 millones de Derechos Especiales de Giro (DEG),
aproximadamente 47 mil millones de délares (mmdd). Posteriormente,
la Comision de Cambios anuncié la aprobacion de la renovacion de la
LCF en noviembre de 2014, por un monto equivalente a 70 mil millones
de ddlares, con cobertura de dos afios (2015-2016).

2 El programa de ajuste consideré la cancelacién del Tren de Pasajeros
Transpeninsular Quintana Roo-Yucatan, asi como la suspension indefinida
del Tren de Alta Velocidad México-Querétaro.



social, como son: Programa de Inclusion Social Prospera,
Programa de Empleo Temporal, subsidios a la vivienda,
incentivos orientados a proteger los ingresos de los pro-
ductores de maiz, trigo, algodén, arroz, etcétera. Tampoco
son afectados los recursos transferidos a universidades
publicas federales y estatales, las provisiones salariales y
econdmicas a las entidades federativas (Ramo 23) y las
aportaciones federales para entidades federativas y muni-
cipios (Ramo 33).

Una nota acerca de la génesis
del Presupuesto Base Cero

En un contexto de disciplina presupuestaria, el Ejecutivo
Federal ha iniciado una revisién a la estructura del gasto
publico con el fin de hacer una reingenieria al interior
de la administracion publica federal, considerando la
aplicacion de la metodologia de PBC para la planeacion
del Paquete Economico 2016, lo que significa, en el corto
plazo, analizar a profundidad cada uno de los programas
presupuestarios y acciones a cargo del Ejecutivo Federal,
con el fin de eliminar duplicidad en funciones y estructuras
(SHCP, s/f). La logica es hacer un uso eficiente y eficaz de
los recursos publicos.

La metodologia de PBC no es nueva, ha sido imple-
mentada tanto por el sector publico como por el sector
privado; no obstante, la referencia internacional sobre el
éxito general de la técnica es un tanto ambigua; el andlisis
empirico demuestra que puede ser flexible a las distintas
estructuras.

Como antecedente en el sector publico, el Departa-
mento de Agricultura de Estados Unidos, en 1964, intenté
la elaboracion de su presupuesto sin considerar los ante-
riores,con la logica de la metodologia de Presupuesto Base
Cero; sin embargo, los resultados no fueron los esperados.
En aquel momento, la aplicacion de la metodologia resulté
extremadamente laboriosa, con la obtencion de cifras ex-
temporaneas, por lo que se consideré un fracaso.

Contrariamente, en el sector privado, Peter A. Pyhrr, el
entonces director de personal de la empresa Texas Instru-
ments Inc, aplicd con gran éxito la metodologia de PBC en
1970, publicando diversos articulos sobre las conclusiones
de su experiencia, una vez que aplicé a su empresa esta
nueva metodologia presupuestaria, y convenciendo de los
beneficios de la técnica a otras grandes empresas —por
mencionar algunos nombres resaltan Westinhouse, Boeing
Xerox, International Harvester, Eastern-Airlines y Rockwell

(Barea y Martinez, 2012)—. Asimismo, el entonces gober-
nador del estado de Georgia y posterior presidente de
Estados Unidos, Jimmy Carter, quedé convencido del éxito
de la nueva técnica, por lo que implanté la metodologia del
PBC en los presupuestos generales del estado de Georgia,
bajo la direccion del mismo Peter. A.Pyhrr, logrando como
resultado un ahorro de 55 millones de ddlares (Barea y
Martinez, 2012). De hecho, cuando fue gobernador, incluyé
el PBC como parte de sus propuestas en su campana elec-
toral para la presidencia. Es decir, existe evidencia empirica
en el ambito gubernamental.

De acuerdo con Paul J. Stonich, la idea de realizar una
“presupuestacion base cero” tiene como punto inicial —fi-
nales de la década de los anos sesenta— ser una importante
herramienta de los sistemas corporativos de planeacion y
control;senala que este sistema se ha implementado en mas
de 75 companias de teléfonos, farmacéuticas, de manufactura
pesada, de bienes de consumo, de fibras y productos quimi-
cos, de alta tecnologia, vidrieras, de radiotrasmision, bancos,
aseguradoras y companias de servicios, entre otras (Centro
de Estudios de las Finanzas Publicas [CEFP], 2005: 3).

Desde entonces, el PBC se ha convertido en una suerte
de filosofia presupuestaria que después se puso de moda.
En sus inicios, fue adoptado como un sistema formal den-
tro de la administracion publica. Actualmente es uno de
los presupuestos mas potentes y prometedores del siglo,
siendo su objetivo mejorar el desempeno financiero de las
organizaciones publicas y privadas.

Los criterios que desde los anos setenta se planteaban
no distan mucho de lo que en la actualidad se lleva a cabo,
lo que refleja la solidez y valia de la nocién de PBC:

I. Laimplementacion de suposiciones acerca del nivel de
planeacion que tendra la empresa y al cual se deben
adscribir todas las unidades responsables de elaborar
presupuestos particulares.

2. ldentificar aquellas unidades de objeto del Presupues-
to Base Cero, lo cual puede verse en términos de un
organigrama.

3. Para preparar una serie de alternativas de las cuales
debe elegirse la mas apropiada. A este conjunto de
alternativas cuantificadas el Presupuesto Base Cero le
llama paquetes de decision para actividades.

4. Con el objeto de llevar al cabo una evaluacion de los
proyectos que conforman el paquete de decision, cada
uno de ellos puede ser elegido, y para ello es preciso
establecer un criterio de eleccién.
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5. Aplicar los criterios para evaluar los paquetes de ma-
nera que se elijan los mas apropiados y se asignen los
recursos correspondientes.

6. Poner en practica el presupuesto y evaluar sus resulta-
dos para retroalimentar el proceso con nuevos enfoques
y planes.

Segun el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas
(CEFP), no se puede afirmar que el Presupuesto Base Cero haya
tenido la misma experiencia de éxito en América Latina.Segliin
el doctor Antonio Grispo, la técnica de PBC no suele utilizarse
en forma corriente;se recomienda que se insista con la utiliza-
cion de este sistema de PBC tanto en la administracion publica
como en los sectores privados por su probada eficacia cuando
se aplica de forma correcta.“En México un articulo de Rubén
Vilchis Melgarejo senala que en 1979 hubo un intento en la
entonces Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos,
pero no se implementd por completo el mecanismo del PBC;
Unicamente se utilizaron los paquetes de decision,que eran lo
mismo que los programas de inversion que ya se encontraban
en operacion en la secretaria” (CEFP, 2005: 3).

Cabe resaltar que el aspecto fundamental del PBC se
centra en los paquetes decisorios. Cada area de especiali-
zacion tomara providencias y decisiones, y con ello planes
y propuestas seguln el horizonte de problemas que alcance
a vislumbrar, todo lo cual contribuira a la formulacion de
planes y presupuestos.

La idea primigenia de los paquetes
de decision

Un paquete de decision es un documento en el cual se
expresan las caracteristicas relevantes de la planeacion
de las actividades y los recursos solicitados para llevarlas
a cabo.Al momento de establecer un paquete de decision
se conocen datos como los siguientes:

* Cuantas unidades del organigrama representan centros
decisorios y deberan elaborar presupuestos, ello en
el sentido de considerar la experiencia en la iniciativa
privada como “centros de costos”, con la idea de im-
plementarlo en el sector gubernamental.

* En qué forma se consolidaran estos presupuestos para
formar un presupuesto consolidado, asi como las con-
secuencias que implica.

* Es menester conocer cual es la carga de trabajo y
cuantos elementos se necesitan, con el objeto de ana-
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lizar, evaluar, juzgar y elegir las diferentes alternativas
que cada una de las unidades decisorias seguramente
supondran.

* Es determinante identificar el area o las funciones de
impacto, asi como la asignacion de responsabilidades; es
decir, quiénes podrian ser los responsables de autorizar
estos paquetes

Cuando se disenan los paquetes de decision se pueden
enfocar a los siguientes aspectos:

* Las unidades organizacionales, las personas involucradas
y eventualmente afectadas, planes, programas y proyec-
tos, servicios, reduccion de costos, mejoramiento de los
ingresos.

* El Presupuesto Base Cero es un proceso de planeacion
que busca justificar las erogaciones segun las activida-
des que se realizan, los objetivos a los que sirven esas
actividades y los resultados que se logran.

*  Sienunarevision se encuentra que una unidad, una persona
o un grupo de personas cuentan con escasos argumentos
racionales para justificar las erogaciones, la organizacion
puede pensar en la alternativa de no asignar presupuesto,
es decir, destinar un presupuesto igual a cero.

Otro aspecto importante son las alternativas; cada
objetivo puede ser logrado por diferentes alternativas.
Lo mismo se puede decir de las metas. Cada alternativa
representa en realidad un paquete de decision.

Las alternativas se pueden evaluar de dos maneras:
primero, de una forma en la que dos diferentes proyectos
realicen la misma actividad a un mismo nivel;y segundo, el
establecimiento de diferentes niveles a través de los que
se establecen obijetivos.

Este proceso de formular alternativas es, tal vez, uno
de los grandes aciertos que, de tener aceptacion y éxito,
constituira uno de los grandes avances en la administracion.
Quizas la parte medular se encuentre en el hecho de que
sea posible hacer una serie de combinaciones y de que se
vea un panorama mas amplio con diferentes alternativas
sobre las cuales decidir.

El costo de oportunidad al momento
de la eleccion de paquetes

De primordial importancia para el éxito de la eleccion
presupuestal es el nivel de asignacion de fondos.Un primer



obstaculo que se presenta consiste en establecer un criterio
definido para elegir los paquetes de decision. Esto se conoce
en algunos casos como el esquema de prioridades.

Seguramente la empresa tiene prioridades dentro de
un area especifica o prioridades debidas a los propios
objetivos que la empresa persigue. Por ejemplo, cuando
la empresa se encuentra en condiciones desfavorables,
podria dar prioridad a todas aquellas actividades pla-
neadas cuyo objetivo consiste en lograr el equilibrio
financiero.

Ademas de los anteriores, la otra cuestion que resulta
respecto a las prioridades se presenta al designar a los
funcionarios que seran responsables de elegir los paquetes
de decision y asignar el presupuesto.Tradicionalmente esta
tarea se ha encomendado a un comité, ya que la dimensién
del PBC no permite que una sola persona lo revise.

Aunado a lo anterior, la eleccion de paquetes de de-
cision plantea otro problema adicional; bajo la suposicion
de que ha sido elegido el 6rgano encargado de tomar las
decisiones idoneas, alin se requiere disponer de algiin me-
canismo para elegir aquellos paquetes mas apropiados.

Sin embargo, el establecimiento de prioridades es ge-
neralmente un criterio de eleccion; el establecimiento de
este tipo de prioridades es hasta cierto punto subjetivo,
no existe una escala precisa, semejante a una regla o algo
parecido.

La decision se puede hacer a partir del establecimiento
de tres criterios:

I. El momento en donde los paquetes de decision tienen
una prioridad ineludible y el paquete satisface los re-
querimientos minimos; por tanto, tiene una alta proba-
bilidad de ser incluida en el programa de asignacién de
fondos.

2. Establecer un rango mediano o moderado; es decir,
serian aquellos casos en que el monto de fondos disponi-
bles serian tomados en cuenta para asignar los recursos
necesarios.

3. Eldltimo aludiriay seria aquél en donde los paquetes se
juzgan como aquellos que tienen una prioridad minima;
es decir, son los que se elegirian solamente en caso de
una verdadera bonanza.

Es por ello que en caso de que dos o mas personas o
entidades deban juzgar los paquetes, habra que pensar en
un sistema que sirva para lograr una decision definitiva. En
algunos casos es aconsejable la votacion.

Elegidos los paquetes, solamente resta llevar a cabo la
consolidacion presupuestal que se convierte en una ope-
racion de calculo. Los resultados obtenidos en la primera
consolidacion pueden no ser los deseados y se requiere una
revision, o mas, para ajustar cifras a base de poner y quitar
paquetes para llegar a la cifra presupuestal aceptada.

La forma de implementacion, antes
y ahora

Como se expreso, con la etapa de Consolidacion se concluye
la elaboracion del Presupuesto Base Cero. No obstante, se
debe considerar que los problemas de caracter cuantitativo
no son los mismos en una empresa grande que en una
chica o mediana. Lo mismo sucede en el sector publico:
las dimensiones no son las mismas en una dependencia
gubernamental que en una entidad u 6rgano administrativo
desconcentrado, dependiendo del criterio, por tanto, las
personas no se conducen igual en cada una.

Es decir, cada empresa o entidad debe diagnosticar
su estado actual. Dicho diagnostico comprende no nada
mas el nivel econémico y el nivel financiero, sino también
el de sus recursos humanos y el adelanto de su tecnologia
administrativa.

La empresa o entidad debera implantar sistemas pre-
supuestales tradicionales, antes de pensar en un sistema
tan complejo para la toma de decisiones, como es el Pre-
supuesto Base Cero.

Para su implementacion se debe hacer énfasis en la
capacitacion de los recursos humanos. Es oportuno capa-
citar a todos aquellos individuos de la organizacion a los
cuales se les exigira la elaboracion de planes, programas
y alternativas, asi como la valoracion y cuantificacion de
los mismos.

Otro paso de la implementacion es la eleccion de
alternativas, la busqueda de planes y sistemas para llegar a
un mismo objetivo.

Un problema adicional que llega a existir en la im-
plementacion es la actitud de rechazo a la innovacion. El
personal puede pensar en correr peligro y mas si algunas
de las actividades que realiza no se encuentran sélidamente
fundamentadas en el nuevo plan. Dentro de lo que se ha
hecho mencion acerca de los problemas, también puede
darse el caso en que los encargados de presupuestar inflen
las cifras a su beneficio.

Uno de los problemas mencionados por muchos
autores sobre el Presupuesto Base Cero es su implemen-
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tacion en empresas muy grandes, ya que en estos casos
el sistema de planeacion puede provocar tal dimension de
paquetes decisorios que sea materialmente imposible esta-
blecer criterios bien definidos y una metodologia adecuada
y rapida que permita contar con los mejores paquetes de
decision de forma oportuna.

Una definicion amplia de Presupuesto
Base Cero

Se puede considerar que el Presupuesto Base Cero es una
metodologia de planeaciéon y presupuesto que trata de
reevaluar cada ano todos los programas y gastos de una
organizacion ya sea publica o privada. Uno de sus funda-
mentos es que proporciona informacion detallada sobre
los recursos econémicos que se necesitan para lograr los
resultados planteados, evitando asi, entre otras cosas, la
duplicidad de esfuerzos.

El proceso de elaboracién del Presupuesto Base Cero
consiste en identificar un conjunto de paquetes que se
denominan de decision, y clasificarlos segiin el orden de
importancia mediante un analisis de costo-beneficio. Es
similar a cualquier tipo de planeacién en cuanto a que
establece programas, fija metas y objetivos, y toma deci-
siones relativas a las politicas basicas de la organizacion.
Sin embargo, presenta una serie de caracteristicas que a
continuacion se mencionan:

* Enfoca primordialmente la atencion hacia el capital ne-
cesario para los programas, en lugar de basarse hacia el
porcentaje de aumento o reduccidn del aho anterior.

* Puede resultar una herramienta flexible y poderosa para
el aparato estatal, ya que simplifica los procedimientos
presupuestales y coadyuva para evaluar y asignar los
recursos financieros de manera eficiente y eficaz.

* Desde el punto de vista de la iniciativa privada, el proceso
requiere que cada gerente justifique el presupuesto so-
licitado totalmente y en detalle, comprobar por qué se
debe gastar, y con ello ayudar a la toma de decisiones.

* Este mecanismo brinda a cada gerente un mecanismo
para identificar, evaluar, comunicar y transmitir sus
actividades y alternativas a los niveles superiores.

* Es por ello que cada gerente debe preparar un “pa-
quete de decision” de cada actividad u operacion, el
cual debe incluir un analisis de costos, propositos,
alternativas, evaluacion de resultados, prondsticos y
consecuencias de la no adopcion del paquete y bene-
ficios obtenidos.

| 98 e Presupuesto Base Cero

* Asi se analizan a detalle las distintas actividades que se
deben llevar a cabo para instrumentar los programas,
y por lo tanto se selecciona la opcion que permite
obtener los resultados deseados.

* Posteriormente se realiza un estudio comparativo de
costo-beneficio entre las diferentes alternativas u op-
ciones existentes, para cumplir con las actividades.

El Presupuesto Base Cero, al ser un método probado
y comprobado, hace que su aplicaciéon y adaptacién pueda
llevarse a cabo en cualquier organizacion, tanto de la ini-
ciativa privada como del gobierno.

Los objetivos del Presupuesto Base Cero a priori per-
miten reducir gastos sin afectar actividades prioritarias,
manteniendo los servicios o minimizando los posibles
efectos negativos de la instrumentacion del mismo. Eliminan
las actividades de baja prioridad que no afectan el resultado
esperado de la organizacion. En caso de requerir econo-
mias mayores, la reduccion se extiende a las actividades
de prioridad promedio, tratando de minimizar los efectos
negativos de la medida.

Al mismo tiempo, se pretende identificar cada actividad
y operacion en su totalidad, a fin de que cada gerente evalle y
analice la necesidad de cada funcion, asi como los métodos
alternativos para desempenarla o desarrollarla.

El hecho de evaluar a fondo, por cada gerente de activi-
dad o centro de costos, todas las operaciones para valorar
las alternativas, asi como comunicar y transmitir su analisis
y recomendaciones a los mandos superiores, a fin de que
las revisen y examinen al determinar las asignaciones del
presupuesto, hace ya en si muy valioso el ejercicio.

Es necesario identificar los paquetes de decision y
clasificarlos de acuerdo con su importancia, detallando
las actividades u operaciones (paquete de decision) que
se han de ahadir o suprimir. Dichos paquetes se plasman
en un documento que identifica y describe una funcién
o una actividad especifica, de tal forma que la direcciéon o
los mandos superiores puedan evaluarlo y clasificarlo en
comparacién con otras actividades que compitan por los
mismos recursos, y decidir aprobarlo o no, incluyendo las
consecuencias de no ejecutar esa funcion, es decir, ponde-
rando el costo de oportunidad.

Es por ello que se necesita un andlisis detallado de las
funciones, incluyendo alternativas, tendencias de costos, y
recomendaciones que indiquen la intensidad y efectividad
del trabajo para decidir sobre su aprobacién o rechazo.

Estos paquetes de decision se evaluaran y clasificaran en
orden de importancia mediante un anlisis sistematico.



El caso de México PBC

Mucho se ha argumentado que con el propésito de elaborar
el presupuesto para el aino 2016 se habla de una reingenieria
integral de la administracion publica, y en este orden de
ideas destaca la elaboracion de un Presupuesto Base Cero,
con lo cual se pretende eficientar el gasto publico, tanto en
la asignacion como en la calidad del mismo. Esta idea no sélo
emana de los estudios que el sector privado ha realizado en
la materia, sino de los sonados casos de éxito que se han
presentado. En el sector privado hay muchas experiencias
exitosas,y muchas menos en el sector publico.Se parte de
la premisa de crisis en la que se establecen prioridades: es
mejor caminar con un pie que no caminar.

Un articulo seminal en esta materia sin lugar a dudas
es el que presenta David Colmenares Paramo, que genera
aportaciones que en materia hacendaria y en general pue-
den ser Utiles. Citando a David Colmenares Paramo:

Se olvida el pasado, se parte de cero, lo cual seria tam-
bién una de sus debilidades, ya que existen acuerdos,
contratos, legislaciones, como la laboral, leyes, como la
de coordinacién fiscal, llenas de irreductibles; aunque en
la filosofia del Presupuesto Base Cero no existen estos
irreductibles. Se requiere un instrumento util en el caso
de crisis fiscales, para evitar duplicidad de programas de
desarrollo, eliminar areas innecesarias en los gobiernos,
fusionar programas, eliminar burocracia, reducir el con-
sumo de bienes y servicios. Dada la insuficiencia de la
politica de ingresos para dar suficiencia al gasto publico,
mas en momentos de crisis fiscal por la caida del precio
del petréleo y su importancia en el total de los ingresos
fiscales, se requiere revisar integralmente el presupues-
to. No solo el gasto corriente, también costos como el
servicio de la deuda publica, y revisar todo el proceso de
fiscalizacion del gasto. No se trata de reducir el presu-
puesto a costa de reducir los salarios del sector publico,
en su mayoria golpeados por la crisis y estancados en
términos reales, se trata de evitar todo gasto innecesario y
eliminar la corrupcién (mayo de 2015).

Asimismo, menciona:

El Presupuesto Base Cero (PBC) no es aplicable, menos en
el corto plazo. Revisemos sus bases en por lo menos
cinco aspectos: identifi cacion de objetivos y metas;
luego, programas o proyectos a evaluar; en tercer lugar,
preparar los paquetes de evaluacién; en cuarto, or-

denar jerarquicamente los resultados; y finalmente,
revisar y decidir por los programas y proyectos mejor
evaluados de acuerdo con su costo beneficio social y/o
econdémico. Es como partir de cero, sin antecedentes, sin
historia; elaborar el presupuesto por primera vez. Sélo
hay expectativas hacia delante, en el sector publico es
muy dificil lograrlo. La realidad es totalmente diferente,
hay relaciones sindicales, convenios con los 6rdenes
de gobierno, compromisos para el servicio de la deuda
publica, etcétera (mayo de 2015).

Un ejemplo que Colmenares alude es que no se puede
tocar el gasto no programable; segundo, lo contractual, y
tampoco a los beneficiarios de los programas sociales mas
importantes; la plantilla, por ejemplo, de educacion basica,
los subsidios a la educacion media y superior, igual que a
salud y seguridad, entre otros.

Ademas de lo que se plasmoé anteriormente, existen
otras ideas y conceptos que van desde “un recorte sutil
y legalizado” por parte del gobierno. Aqui algunas de las
ideas en este sentido.

Esto es lo que se hara a partir del proximo afio con el
llamado Presupuesto Base Cero. En términos lisos y llanos,
se trata de un recorte presupuestal importante. “Gastar
menos y hacer mas” o “hacer mas con menos” (Patino y
Flores, marzo de 2015).

El Presupuesto Base Cero es una practica financiera
que ponen en practica las grandes corporaciones privadas
cuando estan con problemas de caja o enfrentan entornos
dificiles de mercado. Se aplican cinco puntos basicos: |)
revisa el presupuesto rubro por rubro, para detectar gastos
hormiga, innecesarios o duplicados (cero duplicidades); 2)
parte del escenario mas critico de expectativas para el
afio siguiente (cero proyectos nuevos); 3) anula los incre-
mentos de los presupuestos anteriores (cero aumento de
recursos); 4) pospone o cancela nuevos proyectos (cero
gasto adicional); y 5) disciplina y transparencia en el gasto
autorizado reajustado (cero sobregiros).

Durante anos se nos ha dicho que el presupuesto
federal no tiene margen para cambios. Que todo lo pre-
supuestado esta debidamente acreditado, comprometido
y que no hay espacios para reasignaciones.“La cobija es la
misma y para tapar a unos hay que descobijar a otros. Si
quieren una cobija mas grande hay que aumentar impues-
tos”, es el argumento de los secretarios de Hacienda de
los Ultimos 25 afos ante los reclamos del Congreso y de
la sociedad de eliminar gastos superfluos y destinarlos a
infraestructura o a programas sociales.
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Ante esta informacion, la pregunta obligada es ;qué
rubros, ramos o programas pueden reducirse a cero, re-
cortarse o posponerse!

Segln una investigacion del diario El Financiero (miér-
coles 25 de marzo), el rediseno del presupuesto de 2016
esta comprometido por gastos ineludibles e incrementales
como la deuda publica, erogaciones en pensiones y jubi-
laciones, la prestacion de servicios publicos de salud y
educacion, las aportaciones y participaciones estatales,y los
programas de apoyo a ahorradores y deudores de la banca.
“Expertos consideraron que la negociacion sera dificil, pues
solo se tiene cerca de 5.9% del gasto publico total para mo-
dificar o redistribuir en el periodo inmediato, y realmente
trabajar sobre una base cero para el ano entrante”.

De acuerdo con el Centro de Estudios de Finanzas Pu-
blicas, los gastos ineludibles representaron 76.6% del gasto
neto total del sector publico presupuestario en 2010,y en
2013 se incremento a 77.5%, segiin la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF). En el Diagnostico del Sistema Fiscal
Mexicano, el CEFP senala que estos gastos estan destinados a
grupos de alto poder publico y politico, y que su estructura
solo puede ser modificada en el largo plazo mediante una
planeacion integral y reformas estructurales. El porcentaje
restante puede ser modificable, pero Unicamente en el media-
no plazo, y los cambios dependeran de la voluntad politica.

En este sentido, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico trabaja con el Banco Mundial para enfrentar los
retos de la baja de ingresos presupuestarios petroleros,
refirié en entrevista SunnyVilla, investigadora del Centro de
Investigacion Economica y Presupuestaria (CIEP). La inves-
tigadora del CIEP dijo que para realmente trabajar con una
base cero es necesario llevar a cabo reformas de fondo para
terminar con los gastos ineludibles.Tendrian que cambiarse
leyes como la de educacion, salud, la federal de presupuesto
y responsabilidad hacendaria y la de desarrollo social.

Por ejemplo, el Articulo 25 de la Ley General de
Educacion establece que el gasto en educacion publica y
servicios educativos de los tres ordenes de gobierno no
podra ser menor a 8% del PIB. En tanto, el Articulo 20 de
la Ley General de Desarrollo Social senala que el gasto
social no podra ser inferior, en términos reales,al del afio fiscal
anterior, lo que representa una antitesis a la metodologia
para el Presupuesto Base Cero.

“Es dificil empezar a hacer un presupuesto desde cero;
hay inercia presupuestal, pues hay muchas partidas que
contindian de un afno a otro”, dijo Gerardo Corrochano,
director para México del Banco Mundial (Patino y Flores,
marzo de 2015: 1).
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Por su parte, Fernando Galindo, subsecretario de
Egresos de la SHCP, senal6 que en la revision al presupuesto
se mejoraran las reglas de operacién de programas y se
detectara la duplicidad de funciones o estructuras, dando
prioridad al gasto social.

Ademas de las dificultades para encontrar areas de
recorte, el Presupuesto Base Cero enfrentara resistencias
politicas importantes. Desde los gobernadores y alcaldes
hasta las centrales obreras y campesinas. El Presupuesto
Base Cero generd disturbios sociales en Grecia y tiene
casi fuera del poder al gobierno espanol de Mariano Rajoy.
En este sentido, México no sera la excepcion de futuras
reacciones y costos politicos para quien lo instrumente. Sin
embargo, no todo esta perdido, se pueden hacer algunas
tareas importantes en aras de lograr implementar el PBC.

La evidencia empirica refleja que el proceso de presu-
puestacion y evaluacion ha tenido avances, pero han sido
insuficientes, al igual que el esfuerzo para consolidar el pre-
supuesto basado en resultados del Sistema de Evaluacion del
Desempeno. Los resultados no han avanzado lo suficiente
en virtud de que hay entidades que con atraso avanzaron
en el presupuesto por programas. En pocas palabras, para
conocer su viabilidad se requiere la reestructuracion in-
tegral de los gastos del sector publico, sobre todo en un
corto periodo de tiempo.

En esta logica, se enuncian algunas ventajas y desventajas
del Presupuesto Base Cero:

Entre sus ventajas destaca que:

I. Permite identificar, evaluar, validar y justificar cada
programa, actividad o proyecto presupuestal; y even-
tualmente, la medicion del costo de oportunidad.

2. Genera mas informacion para la toma eficaz de deci-
siones; al evitar la duplicidad de programas y proyectos,
hace mas eficiente la asignacion de recursos y la trans-
parencia.

3. Elmonto del gasto pierde importancia relativa y se cen-
tra en para qué y como se gasta, lo que tiende a reducir
el gasto; se integran tanto la planeacion y el presupuesto
al definir objetivos, metas y recursos asignados.

4. Participa de manera mas activa cada responsable del
gasto para justificar sus metas y gastos, lo que hace que
se comprometan con lo definido.

Dentro de las desventajas, destacan las siguientes:

I. Sisolo partimos de los hechos, es muy dificil implemen-
tarlo sobre la realidad, sobre todo cuando ya esta en



proceso el gobierno: podria haber sido un buen ejer-
cicio al inicio del sexenio, cuando se puede cuestionar
todo.

2. “Esimposible ignorar el pasado en la evolucién estruc-
tural del gasto. Por ejemplo, si hay malos evaluadores en
la SEP, se le podria disminuir el recurso a la educacién,
no porque sea dinero mal gastado sino mal justificado”
(Colmenares, mayo de 2015).

3. La elaboracion del PBC implica mucho tiempo, dinero
y esfuerzo; sera imposible reducir los 5.5 millones de
beneficiarios de Prospera, que han ido creciendo en el
tiempo y lo seguiran haciendo.

4. Tenemos un antecedente importante y digno de men-
cion y es lo ocurrido con Liconsa, o los problemas
relacionados con el Seguro Popular, que ademas de ser
programas de gobierno son derechos sociales que no
pueden ser retirados, pues atentarian en contra de los
derechos humanos de los beneficiarios.

5. Ocurre lo mismo con las pensiones y tampoco se pue-
den bajar los salarios.

6. No se puede evitar una parte importante de los irreduc-
tibles, tanto laborales como de servicios, sin conflictos
sociales, legales y politicos.

7. También debemos mencionar el gasto no programable,
los subsidios a la educacion superior, las aportaciones
federales y subsidios, etcétera.

Resulta por todo ello importante cuestionar todo y
considerar la historia, lo cual genera un problema de tiempo
de elaboracion.

La informacion y el aporte que nos brinda la evidencia
empirica se puede aprovechar; aunada a la existencia de in-
formacion de programas sociales que ya han sido evaluados,
eliminar los que presentan malos resultados, eliminar los
programas presupuestarios que no sean rentables social-
mente, los que se dupliquen o ha terminado su necesidad,
los clientelares y de coyuntura.

Resulta muy importante y Util, en este sentido, resaltar
el hecho de que ya hay evaluaciones publicas realizadas, por
ejemplo, por México Evalla,asi como en instituciones de la
sociedad civil, Coneval, el Instituto Mexicano de Competitivi-
dad,académicas y privadas, incluido el Consejo Coordinador
Empresarial, y se observa en las auditorias de desempefio
de la ASF; con esa informacion se podria disminuir el gasto de
manera importante y razonada, optimizarlo, reducirlo y
hacerlo mas transparente.

Se deben y pueden ajustar al minimo partidas especifi-
cas, como los servicios personales no necesarios, los gastos

de alimentacion, los viaticos y pasajes, de los funcionarios
publicos; los viajes al exterior a congresos académicos de
funcionarios del primer nivel, mas afines a sus intereses que
a los de la institucion que representan; evitar el arrenda-
miento de aviones usando lineas comerciales, compactar
estructuras duplicadas, ademas de reducir drasticamente
los gastos de comunicacion social, entre otras, en los tres
poderes y los tres ordenes de gobierno. Esto incluye los
organismos autébnomos, por supuesto.

Conclusiones

* El Presupuesto Base Cero es un proceso de andlisis ra-
cional de las erogaciones. Se debe preparar de tal forma
que se pueda aprovechar todo aquello con lo que se
cuenta, logrando eficiencia y avance en el desempeno.

* Es necesario un estudio detallado de la organizacion,
para diagnosticar si es adaptable dicho presupuesto, ya
que fue creado en organizaciones muy distintas a las
que existen en nuestro pais.

* El Presupuesto Base Cero representa una técnica
administrativa avanzada, dificil pero no imposible de
acomodar en el sector publico.

*  Como parte del ciclo presupuestario, bajo una légica de
Presupuesto Base Cero, los paquetes de decision deben
hacerse con base en informacioén suficiente de evalua-
ciones de impacto, con el fin de conocer la rentabilidad
econdmica y social de los programas presupuestarios.
De esta forma, con evidencia clara, se pueden eliminar
aquellos programas y acciones que se duplican, son
regresivos o no cumplen con los fines para los cuales
fueron creados; o, en su caso, fortalecer o fusionar
aquellos programas y acciones que logran impactos
reales en el desarrollo humano, medido en términos
de bienestar de la gente. En la actualidad el Coneval
se encarga de la evaluacion y monitoreo de programas
sociales, identificando su rentabilidad social; sin embargo,
considerando la clasificacion funcional del Presupuesto
de Egresos de la Federacion, es necesario que también
se efectlien evaluaciones de impacto de programas
orientados al desarrollo econémico y gobierno. Para
tomar una decision sobre la efectividad de un progra-
ma presupuestario, no es suficiente con la valoracion
de los resultados del Modelo Sintético de Informacion
del Desempeno (MSD) del Sistema de Evaluacion del
Desempefio a cargo de la SHCP.

e Un presupuesto basado en resultados debe considerar
la cartera de programas y proyectos de inversion. Cada
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programa o proyecto de inversion sujeto a gasto publico
debe incluir una evaluacion que muestre su rentabilidad
econdmica y/o social, con informacion sobre su ciclo de
vida (pre inversion, inversion y operacion), con el fin de
que se pueda comparar lo programado y lo realizado,y
de esta forma evitar razones de fracasos de un proyecto
(errores de diseno, fallas de implementacion, factores
externos).

* Finalmente, partir de cero periodicamente puede ajus-

tar los niveles de gasto publico y reducir la burocracia
gubernamental. No obstante, partir de cero no significa
olvidar la légica de cumplimiento de los objetivos y
metas nacionales establecidos en el Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018, del cual se derivan los progra-
mas transversales, nacionales, sectoriales, regionales y
especiales. Se considera que la aplicacion de la meto-
dologia de Presupuesto Base Cero se debe fortalecer
junto al Sistema de Evaluacion del Desempefo, ya que
no se puede tomar una decision sin antes contar con
suficiente evidencia para rechazar, aprobar o eliminar
alglin programa o accién gubernamental.
Apoyemos esta decision sacando de ella el mayor
jugo posible y que sea éste el inicio de un sistema de
presupuesto y evaluacién de la gestion de los recursos
publicos que nos dé los mayores beneficios posibles,
apoyando de una mucho mejor manera el crecimiento
y desarrollo de México.

.

Las ciencias SOCiales

\ sus abordajes en
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El Presupuesto Base Cero
como disciplina para una mejor
inversion publica en México

Noel Miranda Mendoza*

Introduccion

E | reciente interés del gobierno
por la adecuacion en la elaboracién
del presupuesto en México ha pro-
piciado que los sectores econémicos
se pronuncien sobre la eficiencia
en la calidad del gasto publico en
nuestro pais; por ello, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico se ha
propuesto impulsar la técnica de Pre-
supuesto Base Cero para el siguiente
ejercicio fiscal.
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En el presente documento se
describen algunos antecedentes de la
técnica de Presupuesto Base Cero y
las circunstancias que estan obligando
a México a adoptar medidas de ajuste
en el gasto publico, considerando la
baja en sus ingresos derivada de la dismi-
nucion en los precios internacionales
del petroleo.

Se hace un bosquejo general del
proceso presupuestario en México y
sus implicaciones en la economia. La
implementacion del Presupuesto Base
Cero tendra algunos objetivos no muy
faciles de cumplir y sus respectivos
riesgos, por la enorme burocracia que
existe en nuestro pais.

Finalmente, se plantea la necesi-
dad de establecer en la normatividad
de la materia indicadores de disci-
plina presupuestaria que permitan
dar cumplimiento a las medidas de
racionalidad del gasto impulsadas por

El presente trabajo hace un andlisis general del proceso presupuestario en México;
explica la importancia de la inversion publica y su evaluacion como parte sustancial del
proceso presupuestario y de la implementacion de la técnica Presupuesto Base Cero;
y establece algunas reformas sustanciales para impulsar los indices de disciplina fiscal y
presupuestaria, la obligatoriedad del Sistema de Inversion Plblica en las entidades fede-
rativas y la creacion del Consejo Nacional de Evaluacion del Gasto.

la SHCP y vigiladas por el Congreso,
asi como la obligatoriedad de que las
entidades federativas establezcan el
sistema de inversion publica que les
permita evaluar los programas y pro-
yectos de inversion y la calidad en el
ejercicio del gasto; por ultimo, crear
el Consejo Nacional de Evaluacion
del Gasto como un o6rgano colegiado
auténomo y plural.

Antecedentes

El reciente comportamiento del
entorno econdémico internacional
ha generado impactos negativos en
la economia mexicana, por lo cual la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico recientemente previé hacer un
diagnostico especial y oportuno sobre
la situacion de las finanzas publicas, en
el que detalla que en México se han
tomado decisiones adecuadas en los

El Cotidiano 192 e |g



ultimos afios con las reformas, se ha mantenido una discipli-
na en las finanzas publicas y la estabilidad macroecondmica,
y las coberturas a la caida de los precios del petréleo han
logrado mitigar los impactos negativos generados por la
economia internacional.

Sin embargo, debemos estar conscientes de la perma-
nencia de un escenario econémico dificil para el siguiente
ejercicio fiscal de 2016: caida de precios internacionales
del petroleo, disminucion de la demanda de petréleo
por Estados Unidos y el incremento en la produccion
del crudo por ese pais, y limitaciones en la capacidad de
produccion del crudo en México. Para ello, el gobierno
de México pretende impulsar un nivel de gasto publico
que sea congruente con la capacidad de financiamiento,
sin contratar deuda publica ni incrementar los impuestos,
sino reduciendo el gasto corriente de toda la organizacién
gubernamental.

Si bien las coberturas petroleras y los fondos de esta-
bilizacion de los ingresos petroleros sélo alcanzaran para
cubrir el desequilibrio fiscal y el déficit generado durante
el presente ejercicio de 2015, es importante contener el
gasto del proximo ano, para lo cual se tendra que cambiar
la forma en la que se elabora el presupuesto de egresos
de la federacion.

Por lo anterior, el gobierno federal quiere impulsar un
Presupuesto Base Cero que privilegie la inversion publicay
los programas con mayor beneficios sociales,y que elimine
la inercia de crecimiento en algunos programas o el gasto
regularizable. La realidad de hoy requiere que las unidades
decisorias del gasto justifiquen la totalidad de sus nece-
sidades presupuestarias partiendo desde el primer paso,
estableciendo el porqué y si es rentable o no.

Segln la SHCP, el nuevo proyecto de presupuesto
para el siguiente ano pretende identificar aquellas areas
que representan duplicidades y aquellos programas que
no cumplen con sus propésitos, que no tienen los niveles
de rentabilidad social que las evaluaciones exigen o que
tienen impactos regresivos en materia de distribucion
del ingreso y la riqueza. Esto debe ser lo mas importante
y sustancial.

No hay que olvidar que los resultados de la economia
en México se deben en gran parte al disefio del presupuesto,
dado que influye drasticamente para mejorar la economia
ante una recesion, una mayor inflacion, un crecimiento de
la deuda publica y la reduccién de la produccion de bienes
y servicios publicos.
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Para que esto suceda, es indispensable que el Banco
de México y la SHCP, acompanados de los organismos in-
ternacionales en la materia, realicen un esfuerzo conjunto
para implementar esta técnica del Presupuesto Base Cero
y analizar dentro del proceso presupuestario en México
el rendimiento del gasto e inversion publica en su maxima
expresion.

Los especialistas ponen como antecedente que esta
técnica de Presupuesto Base Cero permitio, en los anos
setenta, que un estado americano generara ahorros de 55
millones de délares sin que hubiera disminucion significa-
tiva en la cantidad y calidad de los servicios publicos. Dicho
en otras palabras por Carter, gobernador de Georgia en
esos anos:

El Presupuesto Base Cero obliga a cada agencia del go-
bierno a identificar sus funciones, asi como a determinar
el personal que empleay el costo para los contribuyentes
del desarrollo de dichas funciones. Mediante la peticion de
los responsables de cada una de las unidades administrati-
vas a sus colaboradores de examinar detenidamente qué
pueden hacer con menos dinero que en el momento ac-
tual, el PBC impulsa la bisqueda de caminos mas eficientes
para realizar el trabajo, requiriendo claras descripciones
de los resultados esperados por cada doélar gastado; el
PBC posibilita la evaluacion del comportamiento de una

agencia frente a su presupuesto.

En nuestro pais, la elaboracién del presupuesto de
egresos de la federacion y su evaluacion del desem-
peno recae en la SHCP, no en las secretarias del Estado
ni en los gobiernos estatales, en el caso de los recursos
federalizados. Para lo cual sera indispensable que, antes
de implementar el Presupuesto Base Cero en México, se
analice la capacidad organizativa y administrativa para que
en el proximo proceso presupuestario la burocracia no
sea un obstaculo.

Proceso presupuestario en México

Los presupuestos publicos se consideran el principal
instrumento de planificacion de la politica econémica-
administrativa de los gobiernos. Deben ser transparentes
en la rendicion de cuentas y eficientes en la ejecucién del
gasto publico, de tal manera que el resultado sea un mayor
bienestar social de los ciudadanos.



En nuestro pais, la Constitucion-- Politica establece, en
suArticulo 74 fraccion IV, que la aprobacion del presupuesto
es una facultad exclusiva de la Camara de Diputados y su
elaboracion, del Ejecutivo Federal.

El Ejecutivo Federal envia a la Camara la Iniciativa del
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a
mas tardar el dia 8 de septiembre de cada afo, debiendo
comparecer el secretario de despacho correspondiente a
dar cuenta de los mismos. La Camara de Diputados debe
aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas
tardar el dia 15 de noviembre.

En todo este proceso del presupuesto (por cierto, muy
corto para su analisis) jamas se analizan los resultados del
cumplimiento de objetivos, la calidad del gasto y menos
su impacto en la economia a detalle por ninguno de los
poderes del Estado mexicano.

Es importante destacar que el presupuesto debe
cumplir con su funcion de estabilizador de la economia;
sin embargo, en paises como el nuestro, el presupuesto
presenta fallos en su intervencion en la economia por falta
de transparencia en todo el proceso presupuestario y en las
instituciones que no procesan informacioén que permita una
mejor toma de decisiones o que ayude a mejorar la calidad
en el gasto en términos de bienestar social.

Un buen proceso presupuestario es aquel que per-
mite lograr acuerdos entre el Congreso y Gobierno, que

incentiven el uso eficiente de los recursos publicos para el
interés colectivo, no para intereses de grupos o de algunos
diputados o gobernadores.

La ilusién fiscal representa el sesgo hacia un gasto
excesivo cuando el gobernante con poder de gasto no
considera el verdadero costo de financiamiento, situacion
cotidiana en México.

Los antecedentes de los procesos presupuestarios de-
muestran que los paises con instituciones y procedimientos
mas disciplinados tienen presupuestos de mayor calidad,con
capacidad de respuesta ante efectos econéomicos adversos y
menores déficits. En laTabla | detallamos algunos problemas
del proceso presupuestario en México.

De esta tabla es importante destacar que la presencia
de la discrecionalidad y la falta de informacion en el ejer-
cicio del gasto publico, incentivadas por la corrupcién, no
permiten realizar una evaluacion socioeconémica a detalle
de la calidad en el gasto publico y el bienestar que genera
en la sociedad.

En la técnica presupuestaria actual predomina el obje-
tivo del control de la legalidad de los recursos publicos a
disposicion de las entidades publicas, bajo las reglas del dere-
cho y la contabilidad publica, cuando deberia centrarse mas
en objetivos y su rentabilidad social que en los recursos.

Existen avances significativos en nuestro pais con el
Sistema de Inversion Publica, con el que ano con ano se

Tabla |
Problemas del proceso presupuestario en México

Etapas de proceso Problemas administrativos

Problemas

Especializacion

Planeacion Plan Nacional de Desarrollo
Sistema Nacional de Planeacion
Integracion de la planeacion sectorial y entre niveles
de gobierno
Estructura Presupuesto por programas
Principios de presupuestacion
Aspectos técnicos contables
Aprobacion Tiempos y formas establecidos en la normatividad
Ejercicio Operatividad
Costo de la administraciéon de los recursos
Control Dispersion

Participacion politica y social
Procesamiento de las demandas por segmentos sociales

Conformacién de los POA
Compatibilidad entre programas federales y estatales
Costo de oportunidad social en la asignacion de recursos

Costos de negociacion
Costos de oportunidad
Costos externos a las decisiones

Discrecionalidad

Descentralizacién vs. centralizacion
Costos de coordinacién
Problemas de informacion
Conductas de los ejecutores

Fuente:Ayala, 2005.
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incluyen o excluyen en el presupuesto de egresos de la
federacion proyectos con una dictaminacion previa por
la Unidad de Inversiones de la SHCP, quienes realizan la
evaluacion financiera y socioeconémica de cada uno de los
proyectos de infraestructura prioritarios para el pais. No
es el caso de los programas sociales.

El proceso presupuestario en México, tanto en la
Camara de Diputados como del propio Ejecutivo Federal,
centra su debate en la disminucién o incremento del gasto
en los programas cada ano, sin cuestionar su base inicial;un
claro ejemplo son las partidas en servicios personales que
nunca son cuestionadas y cuyo incremento se da en funcion
de la inflacion; se desconoce si el empleo generado por el
gobierno contribuye a la realizacion de objetivos claros y
beneficios colectivos.

Si existiera una descentralizacion administrativa, en
la que todos los ejecutores de gastos opinaran acerca de la
elaboracion del presupuesto, se favoreceria la participacion
ciudadana a efectos de redefinir objetivos concretos mas
que grandes programas y se controlaria el grado en que
éstos se alcanzan. Es por ello que debe buscarse una técnica
que vincule el presupuesto con la direccién por objetivos, que
podria ser el Presupuesto Base Cero.

Implementacion del Presupuesto
Base Cero en México

Objetivos
El Presupuesto Base Cero en su implementacion debe tener

como principal objetivo hacer una evaluacion sistematica y
una justificacién de cada uno de los programas y sus activi-

dades establecidas en el gobierno.Ademas, esta técnica no
supone la permanencia de los programas y objetivos, pues
todos deberan analizarse y priorizarse de nuevo, sustitu-
yendo los que no sean rentables econémica y socialmente.
Para lo cual se requiere de mucha informacion sistematica
para que los ejecutores del gasto puedan mejorar la toma
de decisiones y la asignacion eficiente del gasto, ante la es-
casez de recursos y no incurrir en incrementos por deuda
publica y/o mayores impuestos.

El Presupuesto Base Cero exigira a las unidades
administrativas y a los propios gobiernos estatales una
justificacion detallada de sus gastos anuales, asi como de
las posibles alternativas y consecuencias.

Con la implementacion de esta técnica, la SHCP preten-
de determinar si las acciones administrativas son eficaces
y eficientes, si se deben suprimir o reducir algunas para
impulsar el desarrollo en otras mas importantes, todo ello
para evitar duplicidades, redundancias o desperdicios que
podrian dar lugar a un incremento innecesario e injustifi-
cable del presupuesto. De hecho, lo que busca es alcanzar
el mayor nivel de racionalidad en la administracién del
presupuesto.

El Presupuesto Base Cero debe informar cuanto dinero
necesita, senalar la duplicidad de esfuerzos y centrar su
atencion en el capital necesario para los programas;es decir,
buscara medir el costo de los programas para el gobierno,
pero también para la sociedad. En la Tabla 2 se muestra un
comparativo de presupuestos.

El punto clave del Presupuesto Base Cero es identificar,
evaluar y clasificar; seglin la importancia y mediante el anali-
sis costo-beneficio, cada uno de sus programas y proyectos,
para lo cual tendran que realizar lo siguiente:

Tabla 2
Comparacion de presupuestos

Tradicional

Por programas Base Cero

Instrumento presupues- Centrado en las cifras

Desarrollo presupuestario  Parte de los gastos del afio

de un coeficiente (proceso
incrementalista).

Centrado en la gestion: identificando
tario fines y objetivos y en la elaboracion de fines y objetivos y en la elaboracion de
programas.

Parte de los gastos del afio anterior,
anterior, aumentandolos a través aumentandolos a través de un coefi-
ciente (proceso incrementalista).

Centrado en la gestion: identificando

programas.

Parte de cero.Analiza los programas.
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Tradicional

Por programas Base Cero

No hace anilisis exhaustivo de
busqueda de nuevas actividades.
Es continuista.

Busqueda de nuevas
alternativas

Planificacion estratégica
cion y el presupuesto.

Se continla con las actividades
anteriores y se afaden las nue-
vas cada afo.

Proceso de eleccion de
actividades

Se estima el coste Unicamente
de las nuevas actividades.

Evaluacion de costos

Participacion del personal
en la elaboracién de los
presupuestos

Sélo participan los niveles
superiores encargados de la
elaboracion del presupuesto.
No hay comunicacién entre
departamentos.

Horizonte temporal de los  Un afo

presupuestos costes.

Mantiene las actividades de ejercicios
anteriores e incluye nuevos programas nuevas actividades alternativas que permi-
que estén alineados con la mision de
la organizacion.

No hay vinculo entre la planifica- Existe un vinculo entre la planificacion
y el presupuesto.

No establece ningun sistema de eva-
luacion entre las distintas actividades
para facilitar la eleccién entre las
diferentes propuestas.

Implica el andlisis costo-beneficio, pero Se analiza el coste que suponen las
menos exhaustivo que el PBC.

Participacion Unicamente de los
responsables de la elaboracion de los
presupuestos. Mejora la comunicacion
entre los departamentos.

Largo plazo: fijacion de objetivos y

Su objetivo principal es la bisqueda de

tan una mejora en la calidad del servicio
ofrecido, un ahorro de costos o ambos.

Existe un vinculo entre la planificacion y
el presupuesto. Compara presupuestos

y plan.

Se reevaltian anualmente los programas
existentes y se identifican y evaltan

las nuevas tareas y sus alternativas. Se
eliminan los programas no necesarios. Se
priorizan los programas para facilitar a los
niveles superiores la eleccion.

actividades que se venian realizando
anteriormente, las nuevas actividades y sus
alternativas. Se analizan resultados.

Participan en el proceso presupuestario
todos los niveles del gobierno, dando un
mayor protagonismo a los directivos de
nivel bajo y medio.

Es posible establecer, para las actividades
que se necesitan, un horizonte temporal
superior a un afio, que sea mas adecuado
para cada una de ellas, fijado en los objeti-
vos de proyecto.

Fuente: Martinez y Garcia, 2013.

* Analizar exhaustivamente cada uno de los objetivos
y actividades de gobierno en relacién con los costos y
beneficios.

» Establecer alternativas de gasto para alcanzar los obje-
tivos.

* Priorizar los programas, objetivos y actividades de la
administracion publica.

* Reasignar eficientemente los recursos disponibles entre
las unidades administrativas mediante la disminucion o
supresion de una.

Segin Gonzalez (2000), la técnica de Presupuesto
Base Cero utiliza una metodologia especial basada en los
siguientes elementos:

* Unidades de decision (decisores).
* Paquetes de decision (instrumentos).
» Lista de ordenacion (prioridades).

Las unidades decisoras seran el nivel institucional
responsable de la ejecucion de las actividades o funciones,
que pueden por si mismas evaluar la marcha de éstas, su
costo-beneficio y someter a consideracion superior la
necesidad de iniciar nuevos programas o acciones.

Para la asignacion racional de los recursos se requiere
de instrumentos fundamentales para el analisis y revision,
que incluyan detalles de los resultados esperados en tér-
minos de costes y tiempos.

Las prioridades de todas las unidades de decision
deben permitir al gobierno seleccionar las distintas
alternativas, de modo que se asignen los recursos pre-
supuestarios a aquellos que sean fundamentales para el
desarrollo.

Es indispensable que los instrumentos de analisis y eva-
luacion vayan mas alla del Informe Anual de Gobierno del
Presidente, de los resultados de ejecucion del Plan Nacional
de Desarrollo y de la cuenta publica anual.
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El premio nobel de economia en 2001, Joseph Stiglitz
(2000), establece que en el andlisis de cualquier politica de
gasto debe atenderse lo siguiente:

* ldentificar una necesidad, el origen de la solicitud del
gasto publico.

* Identificar el problema econémico y averiguar si se
pretende modificar la distribucién del ingreso o mejorar
la provision de un bien.

* ldentificar otros programas de gastos alternativos,
priorizando sus rasgos.

* Identificar las respuestas del sector privado.

* ldentificar los efectos del gasto en la eficiencia eco-
némica y distributiva.

* Determinar si los programas de gasto cumplen con los
objetivos establecidos.

* ldentificar como influye el proceso politico en la formu-
lacion y ejecucién de los programas de gasto publico.

En México, uno de los principales instrumentos desta-
cables para el andlisis y debate en el proceso presupuesta-
rio es el Centro de Estudios de la Finanzas Publicas de la
Camara de Diputados, 6rgano especializado en procesar
informacién para que los diputados puedan tomar me-
jores decisiones para la aprobacion del presupuesto. Sin
embargo, durante muchos anos, el CEFP ha visto limitada
su capacidad de operacion por intereses mezquinos que
se establecen en cada legislatura, propios del reparto de
poder de los partidos politicos representados en la Camara
de Diputados.

La implementacion de este 6rgano de investigadores
surge de la necesidad de que ni el gobierno ni sus ejecutores
de gasto pueden ser por si mismos los evaluadores en la
calidad del gasto.

El gobierno federal, para la implementacion del Presu-
puesto Base Cero, requerira que los funcionarios respon-
sables del gasto publico tengan mecanismos efectivos de
control y disciplina en su ejecucion, de una participacion
puntual de los mandos operativos, intermedios y supe-
riores en el andlisis de las actividades, mucho tiempo y
esfuerzo comprometidos y una enorme capacitacion de
los responsables del gasto (oficiales mayores y secretarios
de finanzas estatales).
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Riesgos

Durante el proceso de integracion del Presupuesto de
Egresos para el ejercicio fiscal 2016, las entidades y or-
ganismos de la administracién publica federal deberan
contar con instrumentos que les permitan tomar la deci-
sion de continuar o no con un programa o proyecto. En
el caso de los proyectos de inversion existe un problema
mayor, ya que el Sistema de Inversién Publica, establecido
entre la SHCP y el resto de las secretarias, no cuenta con
capacidad suficiente para evaluar todo el gasto de inver-
sion en tiempo y forma. En el caso de los programas de
subsidio o transferencias, quién y bajo qué mecanismo
se eliminaran.

Existe la posibilidad de que eliminen programas no ren-
tables sin proponer una alternativa para la sociedad. ;Quién
tendra la decision final? El ejecutor y operador del gasto o el
presidente, secretario o gobernador. ;Los diputados tendran
la capacidad de tomar esa misma decision, considerando
que tienen la facultad de aprobar el presupuesto y menor
capacidad técnica? Actualmente existen pocas instituciones
publicas y privadas evaluadoras del gasto que tienen la
credibilidad para emitir evaluaciones de los programas y
proyectos de inversion publica en México y que contribuyen
a la toma de decisiones, algunos de ellos son: el Centro de
Evaluacion Socioeconémica de Proyectos (CESP), del ITAM,
y el Centro de Estudios para la Preparacion y Evaluacion
Socioeconémica de Proyectos (CEPEP), de Banobras,ambos
encargados del andlisis en optimizar el uso de recursos
publicos en proyectos y programas gubernamentales.

Destaco a continuacion tres aspectos fundamentales
que dificultan la accién presupuestaria del gobierno:

* La carencia de informacion econémica precisa.

* La falta de un modelo de prevision econémica a corto
y mediano plazo, que permita hacer predicciones vali-
das ante el comportamiento econémico y oriente al
gobierno en la toma de decisiones.

* La ausencia de criterios neutrales sobre el comporta-
miento deseable del sector publico.

Evaluacién del gasto como principal
instrumento

En las recientes reformas implementadas desde el 2009, el
gobierno federal ha impulsado algunas medidas para me-



jorar la calidad en el gasto; sin embargo, no se ha realizado
una evaluacién de su cumplimiento con la finalidad de incluir
nuevas regulaciones que mejoren alin mas la calidad del
gasto. ;Por qué no establecer indicadores de disciplina pre-
supuestarial ;Es posible obligar a las entidades federativas
a establecer su sistema de evaluacion del desempefo? ;Es
necesaria la creacion del Consejo Nacional de Evaluacion
del Gasto?

Seria fundamental poder incluir en los decretos y leyes
que establecen las medidas para el uso eficiente, transpa-
rente y eficaz de los recursos publicos, y las acciones de
disciplina presupuestaria en el ejercicio del gasto publico,y
para la modernizacion de la Administracion Publica Federal,
algunas acciones que no se establecen y que deben ser
obligatorias para todas las entidades y organismos publicos
en el ejercicio de los recursos de los contribuyentes, como
los siguientes:

* Indicadores de disciplina presupuestaria. Que permitan el
cumplimiento de todas las medidas de racionalidad del
gasto que impulsen la SHCP y la ASF.

e ElSistema Inversion Publica en las entidades federativas. Que
permita evaluar los programas y proyectos con mayor
rentabilidad, previa elaboracion del presupuesto.

* Creacién del Consejo Nacional de Evaluacién del Gasto.
La constitucion de un organo auténomo ciudadano
que evalle la calidad en el gasto publico mediante la
realizacion de investigacion propia, apartidista y plural,
y que seria un instrumento trascendental para la toma
de decisiones.

Conclusiones

La implementacion de medidas presupuestarias y los
resultados de la politica econdmica dependeran en gran
medida de la eficacia de las instituciones, la solidez en
su disefio e implementacion, la profesionalizacion de los
servidores publicos, la ética y la disponibilidad de recursos
publicos.

No olvidemos que México se distingue por deficientes
procesos de implementacion de nuevas politicas, baja calidad
del gasto, poca eficacia gubernamental y una defectuosa
vigilancia.

Independientemente del tipo de presupuesto que se
elabore, sera indispensable revisar el papel del gobierno en

la economia mexicana: como regulador de todas las transac-
ciones economicas, incluyendo las privadas; productor de
bienes y servicios; responsable de la adquisicién de bienes y
servicios privados y de la redistribucion de la renta a través
transferencias o subvenciones sociales.

Finalmente, todas las técnicas presupuestarias
aportan elementos valiosos en cuanto son capaces de
romper malas inercias administrativas. Al final, lo mas
importante es la racionalidad con la que se actUa, ante-
poniendo en la innovacion presupuestaria la evaluacion
socioecondmica.

Las entidades federativas y los municipios deberan su-
marse a los esfuerzos de ahorro de la SHCP. Recientemente,
el secretario de Hacienda advirtié la necesidad de ajustar el
gasto con la finalidad de equilibrar las cuentas, ya que se
tendran menores ingresos para 2016. Esperemos que la
disminucion del gasto no se vea reflejada en un menor cre-
cimiento econdémico que afecte la capacidad recaudatoria
del gobierno federal.

No olvidemos que la gran influencia del nulo creci-
miento econdémico de México esta dada por la falta de
una educacion de calidad y los altos indices de crimina-
lidad y corrupcion. Paul Krugman, en su reciente visita a
México, menciond que “los mexicanos estan pobremente
educados y eso es un problema para México, al igual que
la corrupcion, el crimen y el poder monopélico de algunos
empresarios”.

Si se disminuyera la corrupcién y se mejorara la trans-
parencia en el ejercicio de los recursos publicos, habria
instituciones mas sélidas, capaces de implementar nuevas
acciones de politica econdmica certeras, como podria ser
el Presupuesto Base Cero.
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La reforma energetica fente

a la realidad

Dolores Padierna Luna*

Los informes de Pemex muestran con claridad gue la reforma energética no con-
seguird que los ingresos petroleros alcancen 4.7% del PB establecido en la Constitucion.
Mucho menos habra recursos adicionales para el Fondo Mexicano del Petréleo que per-
mitan financiar proyectos ara al desarrollo nacional. En esa cifra inalcanzable es donde
la reforma energética muestra su verdadero rostro.

L os informes, para decirlo de

entrada, dejan ver claramente que el
impacto tan severo en las finanzas pu-
blicas se debe no sélo a la caida de los
precios internacionales del petréleo,
sino sobre todo a los efectos adver-
sos de la reforma energética sobre los
ingresos del pais y en el aumento de
las importaciones de petroliferos que
México podria producir. Tales docu-
mentos arrojan datos que confirman la
gran mentira de la reforma energética
como eje de un cambio para beneficiar
a la principal empresa del pais. Hacen
evidente, como lo dijimos durante los
debates, que en realidad se trata de
desmantelar a Pemex.

Al corte del primer trimestre de
2015, Petroleos Mexicanos (Pemex)
envid a la Comision Permanente del

Senadora de la Republica.
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Congreso de la Union el informe
correspondiente a 2014, al tiempo
que publicaba informacion del primer
trimestre de 2015. Asimismo, entregd
reportes a la Comision Nacional Ban-
caria y de Valores (CNBV) y a la Securi-
ties and Exchange Commission (SEC).

En este articulo se analiza la in-
formacion referida, con la finalidad de
realizar una evaluacion de los efectos
de la reforma energética, tanto en la
empresa productiva del Estado como
en las finanzas publicas.

Como se vera mas adelante, la dis-
minucion de los precios del petréleo
y las restricciones impuestas por el
gobierno federal han afectado consi-
derablemente la situacion financiera
y operativa de Pemex, lo que también
ha tenido como consecuencia que
continte la tendencia decreciente de
la produccion.

La situacion de Pemex ha im-
pactado negativamente a las finanzas
publicas, ya que los ingresos petrole-
ros cayeron 40.9% durante el primer
trimestre de 2015, respecto al mismo
periodo de 2014;a mediados de mayo,
el Banco de México recorté de nuevo
su prondstico de crecimiento econo-
mico del pais con argumentos que
nos aterrizan en una realidad ajena
a la ofrecida por Enrique Pena Nieto
si se aprobaba la contrarreforma
energética.

“Las revisiones a la baja sobre la
plataforma de produccion petrolera
y el menor dinamismo de la demanda
externa en el primer trimestre, junto
con el hecho de que la recuperacion
del gasto interno continué siendo
débil, conducen a que el intervalo
de prondstico de crecimiento para
el PIB de México en 2015 se revise
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a la baja”, apuntdé Banxico en su reporte trimestral de
inflacion.

Aunque la reforma energética no se ha concretado en
todos sus aspectos, ya se advierte que no dara los optimis-
tas resultados previstos por sus promotores, pues existen
serias dudas respecto de su implementacién y certezas
sobre sus efectos negativos en Pemex.

Durante los sucesivos debates sobre el tema ener-
gético, el gobierno y su coro repitieron hasta el hartazgo
la idea de que Pemex no contaba ni con los recursos
tecnoldgicos ni con el dinero para explorar en aguas
profundas (lo que Felipe Calderén llamo el “tesorito”). Sin
embargo, ahora tienen prisa por entregar a los consorcios
multinacionales campos en aguas someras, en muchos de
los cuales Pemex ya ha realizado costosas inversiones
que se regalaran a los privados, asi sea con el esquema de
produccion compartida.

La caida de los precios del petroleo le ha quitado el
atractivo a las aguas profundas, pero eso no implica que
el negocio se detenga. La sospecha publica, fundada en el
comportamiento de las Gltimas administraciones de Pemex,
anticipa que se pretende entregar incluso areas de produc-
cion de crudo que se habian reservado a la paraestatal,y se
debe hacer rapido, porque el negocio apremia.

Precios bajos, nula inversion, mayor
deuda: hacia la extincion de Pemex

A partir de julio de 2014, los precios del petréleo empezaron a
disminuir considerablemente hasta alcanzar los 41.70 dolares
por barril en enero de 2015,42.2% menos que el precio maxi-
mo alcanzado en junio de 2014.El promedio en lo que va del
ano es de 47 dolares, muy por debajo de los 79 considerados
en los Criterios Generales de Politica Economica.

La tremenda caida de los precios, la sostenida baja de
la produccion y la reduccion de los ingresos de Pemex es
llamada por Enrique Pena Nieto una*“coyuntura desafiante”.
Frente a ese escenario, Pefia vuelve a mentir; como lo hizo
cuando promovia los cambios constitucionales: “Gracias a
la reforma energética, México estd mejor preparado para
hacerle frente” a la mentada coyuntura, dice, aunque las
cifras oficiales y la realidad caminen por otro lado.

A los bajos precios hay que sumar la deliberada dis-
minucion en la produccién, con una tendencia decreciente
presente desde 2004. Esta disminucién se explica por
la insuficiente inversion en exploracion y desarrollo de
reservas, lo que a su vez se debe a la enorme extraccion
de recursos que el gobierno impone a la empresa para
financiar el gasto publico.

Precio de la mezcla mexicana de petroéleo de exportacion
(ddlares por barril)

90.65
| 93.09
| 9348
| 95.68
| 96.79
| 98.79
94.65

| 90.80

‘ 85.82

75.23
71.39
52.36
52.32
58.28

46.77
46.05

Ene.-14
Feb.-14
Mar.-14
Abr.-14
May.-14
Jun.-14
Jul.-14
Ago.-14

Fuente: Pemex, Seguimiento presupuestal.

Sep.-14

Ene.-15 41.70

Oct.-14
Nov.-14
Dic.-14
Feb.-15
Mar.-15
Abr.-15
May.-15

El Cotidiano 192 e |m



Produccién de petréleo
(miles de barriles por dia)
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Fuente: Pemex, Seguimiento presupuestal.

En los ultimos 15 afos, el gobierno federal ha quitado
a Pemex cerca de 80% de sus remanentes operativos por
concepto de impuestos, derechos y aprovechamientos.
Cabe mencionar que dentro de los gastos operativos no se
incluyen las inversiones ni los costos financieros. Se expolia
a la empresa por todas partes obligindola a mantenerse
en nimeros rojos.

En teoria, uno de los objetivos de la reforma ener-
gética de 2014 era disminuir la carga fiscal a Pemex, para
que estuviera en capacidad de competir con las empresas
privadas que entraran al sector.

Por lo menos en lo que va de 2015, no sélo no se ha
reducido la carga fiscal, sino que ha aumentado. En el pri-
mer trimestre del afio, Pemex pagd 89% de su remanente
operativo, el porcentaje mas alto de los ultimos |5 anos.

Impuestos, derechos y aprovechamientos entre balance operativo
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Esta situacion ha obligado a la empresa a contratar
deuda para poder realizar inversiones minimas y asi man-
tener su capacidad productiva, lo que, ya se dijo, no ha sido
suficiente. Al 31 de marzo de 2015 la deuda asciende a
| billon 278 mil millones de pesos.

La supuesta “descarga fiscal” a Pemex fue siempre
una engahifa. La ley del Fondo Mexicano del Petrdleo, la
de Ingresos sobre Hidrocarburos y las modificaciones
a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Ha-
cendaria apuntaban en sentido contrario.Ahora se exige
a Pemex que aporte cuando menos 4.7% del Producto
Interno Bruto, con lo que seguiria sosteniendo un tercio
del presupuesto federal. ;Donde queda la supuesta des-
carga fiscal?

En los informes correspondientes al primer trimestre
del aio, Pemex senala que:

[...]a diferencia de otras empresas,aun no puede deducir
la totalidad de sus costos y gastos de operacion en el
calculo de impuestos y derechos. Como consecuencia,
el pago de impuestos y derechos ha sido mayor al ren-
dimiento de operacion. Hacia adelante es deseable que
el régimen fiscal que se aplique a Pemex sea comparable
con el de otras empresas del sector. El que todos los
participantes de la industria del petréleo y gas en México
cuenten con las mismas reglas del juego es un elemento
indispensable para que la reforma energética rinda todos

los frutos esperados.

Es decir, la propia empresa estatal pone el dedo en la
llaga. No puede competir con las empresas privadas porque
el tratamiento fiscal que se le aplica es discriminatorio.
Ademas, el gobierno federal le sigue imponiendo condicio-
namientos que no impondra a los privados, como el retiro
de recursos liquidos y recortes presupuestales, sin contar
que le reduce su capacidad de endeudamiento.

Baste senalar que, en enero pasado, la SHCP determi-
né un recorte al presupuesto de egresos por $124.3 mil
millones, de los cuales la mitad fue cargada en las espaldas
de Pemex, con lo cual la empresa tendra que reducir sus
programas de inversion, lo que a su vez repercutira en que
siga disminuyendo su capacidad de produccion y, lo que es
mas grave, se abre la posibilidad de que le sean revocadas
las asignaciones que se le otorgaron en la llamada Ronda
Cero, por no cumplir con el programa de trabajo ni las
inversiones prometidas.

iDoénde quedd la*“empresa productiva del Estado” que
competiria en “igualdad de circunstancias y oportunidades”
con los privados? No contenta con quitarle hasta el tltimo
peso de su rendimiento, la Secretaria de Hacienda ahade
nuevas cargas que obligan a Pemex a contratar deuda.

Pemex no tendra recursos para invertir. No podra ob-
tener ganancias si no puede desarrollar campos.Se recorta
para perder, para entregar parcelas mas grandes al capital
privado. Sin recursos, la empresa del Estado sera un testigo
mudo que, con las manos atadas, vera crecer los negocios
de las transnacionales.

Ganancias de Pemex y de privados,
un comparativo

En el siguiente cuadro se presenta un ejercicio comparativo
entre el régimen fiscal de las asignaciones y los contratos,
con base en informacion publicada por el Fondo Mexicano
del Petréleo correspondiente al primer bimestre de 2015.
Las cifras se expresan en millones de pesos.

Asignacion Contrato
Valor de los hidrocarburos 101,392 101,392
Inversiones, costo y gastos 57,049 57,049
Remanente de operacion 44,342 44,342
Deducciones permitidas 16,098 57,049
Impuesto sobre la renta 1,308 1,308
Utilidad compartida 83,985 43,034
Derechos por la utilidad compartida (1) 55,569 28,474
Derechos por exploracion y extraccion 6,910 6,910
Utilidad para asignatario o contratista -19,445 7,650

En relacion con estas cifras se puede decir que tanto el
valor de los hidrocarburos como las inversiones, costos y
gastos se consideraron iguales para las asignaciones y para
los contratos, para comparar efectivamente los resultados
que se obtendrian en condiciones y campos iguales, por
ello el remanente de operacion seria el mismo para los
dos casos.

Debido a este trato preferencial para los contratis-
tas, la utilidad que Pemex compartié realmente con el
Estado fue de $83,985 millones, equivalentes a 82.8%
del valor de los hidrocarburos. Como a los contratistas
se les permitira deducir la totalidad de inversiones y
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gastos, la utilidad compartida con el Estado habria sido
de $43,034, apenas poco mas de la mitad de lo aportado
por Pemex.

Pemex pagd al Estado 66% de la utilidad compartida,
equivalente a $55,569 millones. Suponiendo el mismo
porcentaje para los contratos, los privados habrian pagado
solo $28,474 millones. Cabe aclarar que el porcentaje de
la utilidad compartida que se aplique a los contratos sera
una de las variables de adjudicacién de las licitaciones, por
lo que puede variar significativamente.

Las otras cargas fiscales, como el impuesto sobre la
renta y los derechos por exploracion y explotacion, serian
las mismas para ambos casos.

Finalmente, Pemex tuvo una pérdida de $19,445 millo-
nes. En contraste, los privados habrian tenido una utilidad
de $7,650 millones.

En total, el Estado recibié $63,787 millones de Pemex,
lo que significa 68% del valor de los hidrocarburos. Los
contratistas solo habrian pagado $36,692 millones, 36%
del valor de los hidrocarburos.

Con estos datos se demuestra que el régimen fiscal
establecido en la reforma energética afectara seriamente
no sélo a Pemex, sino también los ingresos petroleros

del gobierno federal. Igualmente, que en estas condi-
ciones Pemex no puede competir con los contratistas
privados.

La unica posibilidad que tiene Pemex de conservar las
asignaciones y competir con los privados es acelerar la
migracion hacia contratos, es decir, asociarse con empresas
privadas.

Es importante senalar que mientras la produccion de
petréleo cayd 7.7% durante el primer trimestre de 2015,
respecto al mismo periodo de 2014, las exportaciones
aumentaron 6%, afectando la produccion nacional de pe-
troliferos, que cayd 8% por falta de materia prima.

Estos datos duros terminan por mostrar los verda-
deros fines de la reforma energética: (i) enfocar al sector
de los hidrocarburos a la produccién de petréleo para
exportacion; (i) cubrir la demanda interna de combustibles
con importaciones; (iii) facilitar la entrada de las empresas
privadas otorgandoles un trato fiscal preferencial y los
mayores beneficios posibles y, asi, (iv) preparar la desapa-
ricion de Pemex.

Entre las prioridades de este gobierno no estan la
produccién de hidrocarburos ni Pemex. Todo el diseno
esta dirigido a favorecer a las generosas ganancias de las

Exportaciones de petréleo
(miles de barriles por dia)
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trasnacionales —no generosas con el pais, naturalmente—,y
por ello los asuntos relacionados con la empresa estatal se
someten a la decision de otorgar las mejores condiciones
a los privados.

Los ingresos petroleros, dura carga fiscal
de Pemex

En este apartado demostramos que las modificaciones al
marco legal en la reforma energética no fue, como lo divul-
garon el gobierno federal y sus partidos en el Congreso de
la Union, para beneficiar a la empresa publica aligerando su
carga fiscal, reducir impuestos a la entonces paraestatal para
que tuviera recursos suficientes para realizar las inversiones
necesarias que le permitieran recobrar la competitividad y
ser mas productiva.Todo lo contrario, las leyes aprobadas
por una mayoria abyecta a la decision de privatizar los hi-
drocarburos y destruir a Pemex imponen una carga fiscal
aun mas depredadora y confiscatoria que la aplicada antes
de la reforma energética, que ha ocasionado la quiebra
financiera de esta empresa y que no pueda llevar a cabo
las inversiones necesarias para el desarrollo del sector.
En contraste, para los contratos que se celebren con las
empresas privadas, impera un régimen fiscal mucho mas
benigno. La diferencia entre ambos regimenes implicara
necesariamente que Pemex no pueda competir con las em-
presas privadas y se vea obligado a migrar de asignaciones
a contratos, privatizandose asi las reservas que le fueron
asignadas y también lo que la SENER no pudo privatizar en la
Ronda Cero.Lejos de buscar la productividad de la empresa,
el régimen fiscal aplicado a Pemex le quita productividad
y competitividad. Se hace estrictamente indispensable la
modificacion urgente de dicho régimen fiscal para salvar a
la petrolera del Estado.

En 2015 entré en vigor la reforma al régimen fiscal
de Pemex y algunas modificaciones a los conceptos que
se consideran ingresos petroleros dentro del presupuesto
de ingresos de la federacién. Adicionalmente, los ingresos
petroleros del mes de enero se vieron afectados por los
efectos de la transicion del régimen fiscal. Por ello, los in-
gresos petroleros de 2015 no son totalmente comparables
con los de anos anteriores.

A partir de 2015, se consideran ingresos petroleros
los siguientes:

a. Los ingresos propios de Pemex.
b. Las transferencias del Fondo Mexicano del Petréleo.

c. Elimpuesto sobre la renta de contratistas y asignatarios.
No se consideran ingresos petroleros:

a. El impuesto por la actividad de exploracion y explota-
cion de hidrocarburos.

b. Elimpuesto especial sobre produccion y servicios (IEPS)
a gasolinas y diésel.

Durante el primer trimestre de 2015, iunicamente se
recibieron ingresos derivados de las asignaciones a Pemex,
ya que alin no se concretan contratos con privados.

En el cuadro siguiente se muestran los ingresos petro-
leros durante el primer trimestre de 2015.

Millones de pesos
Concepto Enero-
Enero  Febrero Marzo  Marzo
Total 57,150 49385 67,181 173,716
Pemex 12,657 23236 38824 74,717
Gobierno federal 44,492 26,150 28,357 98,999
Transferencias del Fondo 34,323 25496 27,703 87,521
Mexicano del Petréleo
ISR de contratistas y asigna- 0 654 654 1,308
tarios
Derechos vigentes hasta 2014 10,169 0 0 10,169

Fuente: SHCP, Informacién Oportuna sobre las Finanzas Publicas.

Respecto a estos datos caben los siguientes comentarios:

a. Losingresos propios de Pemex se refieren al remanente
que le queda a la empresa después de deducir al valor
total de las ventas de bienes y servicios, el pago de
impuestos y derechos.

b. Las transferencias del Fondo Mexicano del Petroéleo
derivan de los pagos que hizo Pemex por los siguientes
conceptos:

* Derecho por la utilidad compartida. Este derecho
se calcula aplicando la tasa de 70% al valor de los
hidrocarburos menos las deducciones permitidas.
Cabe senalar que en la Ley de Ingresos sobre Hi-
drocarburos se establece un limite a las deducciones,
que para 2015 es 10.6% del valor del petroleo crudo
y 80% del valor del gas natural.

* Derecho de exploracion. Este derecho consiste en
el pago mensual de $1,150 por kildmetro cuadrado
de las areas asignadas a Pemex.
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* Derecho de extracciéon. Consiste en un porcentaje
del valor de los hidrocarburos extraidos. El porcenta-
je depende del tipo y precio del hidrocarburo.Asi, por
ejemplo, cuando el precio del barril de petroleo es
menor o igual a 48 ddlares, el porcentaje es de 7.5%,
que es el caso de los primeros meses del ano.

Los derechos recibidos coinciden con las transferencias
del Fondo Mexicano del Petroéleo y son los siguientes:

| Enero  Febrero Marzo Enero-marzo |
Derechos recibidos 34323 25496 27,703 87,521
(millones de $)
Derecho de utilidad com- 3433 91246 25042 80,611
partida
Derecho de extraccion 0 4,167 2578 6,745
Derecho de exploracion 0 82 82 165

Fuente: SHCP, Informe sobre la Situacion Econdmica, las Finanzas Publicas
y la Deuda Publica al Primer Trimestre de 2015.

En la Ley de Ingresos de la Federacion 2015 se establece
que a cuenta del derecho de utilidad compartida Pemex
debe pagar cantidades fijas mensuales. Dichas cantidades
pueden ser modificadas por la SHCP. En la Ley se estable-
cieron los siguientes pagos provisionales y, en enero de
2015, la SHCP los modifico, conforme a lo que se muestra
en la tabla siguiente.

Mes Pago LIF 2015 Pagos modificados
(millones de pesos) (millones de pesos)
Enero 34,323
Febrero 32,580 21,246
Marzo 38,401 25,042
Abril 33,742 22,004
Mayo 34,323 22,383
Junio 37,820 24,663
Julio 34,323 22,383
Agosto 38,401 25,042
Septiembre 33,742 22,004
Octubre 34,323 22,383
Noviembre 37,820 24,663
Diciembre 34,323 22,383

Durante los tres primeros meses del afo, Pemex sélo
ha enterado al FMP de los pagos provisionales. Sélo en el
caso de que el pago que le corresponda conforme a lo
que establece la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos sea
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superior al monto de los pagos provisionales que efectué
el mes anterior, tendria que enterar la diferencia, lo que no
ha sido el caso durante el primer trimestre.

En el siguiente cuadro se muestra el calculo del derecho
por la utilidad compartida que debi6 pagar Pemex de acuer-
do con la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos y lo que
pagd de acuerdo con la Ley de Ingresos de la Federacion.

| Enero Febrero  Marzo Enero-marzo
Volumen de produccion g 790 5990 71,896 206,982
(MMB)

Precio (UsD/barril) 41.70 47.26 46.47 45.11
Valor de la produccién 2910 3085 334 9337
(MMUsD) ’ ’ ’ ’

Tipo de cambio ($/UsD) 14.68 14.92 15.20 14.94
Valor de la produccion 45 71| 46,024 50784 139,518
(MM$)

Deducciones maximas 4527 4879 5,383 14,789
(MM$)

Utilidad compartida (MM$) 38,183 41,145 45,400 124,729
Derecho por la utilidad 26728  28.802 55,530
compartida (MM$) ’ ! ’
Pagos provisionales (MM$) 34,323 21,246 25,042 80,611

Fuente: Calculos propios con base en Pemex, Seguimiento presupuestal
1993-2015 y SHCP, Informe sobre la Situacién Econémica, las Finanzas
Publicas y la Deuda Publica al Primer Trimestre de 2015.

De acuerdo con la Ley de Ingresos sobre Hidrocar-
buros, el derecho por la utilidad compartida, causado en
un determinado mes, se debe pagar el mes siguiente, por
lo que los datos correspondientes a dicho derecho, que
se muestran en el cuadro, corresponden al mes inme-
diato anterior. Asi, los $26,728 millones que debié pagar
en febrero corresponden a la produccion de enero y los
$28,802 millones que debid pagar en marzo corresponden
a la produccién de febrero.

Por ello,durante el primer trimestre del afio, el derecho
devengado fue de $55,530 millones (que corresponden a la
produccién de enero y febrero) y los anticipos que pago,
conforme a la Ley de Ingresos de la Federacion 2015, fueron
por $80,61 I, quedando por compensar $25,081 millones
en meses futuros.

El derecho por extraccion, como ya se menciono, se
calcula como un porcentaje del valor de la produccién. En
el caso del petroéleo, cuando el precio es igual o menor a
48 dolares por barril, el porcentaje es 7.5%.



Al mes de abril, Pemex debié pagar lo correspon-
diente a la produccion de enero y febrero, cuyo valor fue
de $88,735 millones. El 7.5% de esta cantidad es $6,655
millones. Pemex pagd $6,745 millones. La diferencia puede
deberse al derecho que debe pagar por otros hidrocarburos
como el gas y los condensados.

En el caso del impuesto sobre la renta, la Ley Federal
de Ingresos 2015 establece pagos provisionales mensuales
por $1,000 millones. Al igual que el caso del derecho por
la utilidad compartida, la SHCP modifico el pago provisional
a $654 millones, que es la cantidad que ha estado pagando
Pemex.

En el caso de los ingresos petroleros por derechos
vigentes hasta 2014, por $10,169 millones, corresponden
a los causados por Pemex en diciembre de 2014 y que se
pagaron conforme al régimen fiscal anterior. Por ello sélo
se registraron en enero de 2015.

En conclusion, se puede asegurar que los ingresos pe-
troleros registrados por la SHCP durante el primer trimestre

de 2015 corresponden con lo establecido en el marco legal:

Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos y Ley de Ingresos de la
Federacion 2015, una ley que rechazamos terminantemente
durante los debates de la reforma energética.

Advertimos, en su momento, que no podia haber una
reforma energética exitosa con este régimen fiscal confisca-
torio que se ha aplicado desde los anos del salinismo y que
ahora Pena Nieto endurece alin mas. En 2016 se endurece
todavia mas la carga fiscal dado que comenzara a aplicarse
el Dividendo Estatal de 30% de las utilidades. La carga fiscal
no toma en cuenta las necesidades de inversion, se despoja
ala empresa de toda su utilidad y se le endeuda para poder
cubrir sus costos de operacion.

El discurso del gobierno federal para que se avalara
la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos quedé en pura
demagogia, engafno a la opinidn publica; una modificacion
racional al régimen fiscal que beneficiara a la paraestatal
nunca fue un plan real del gobierno de Peia Nieto; su
iniciativa, ahora hecha ley, impuso mayores gravamenes a
Pemex, maniata aiin mas a la empresa al grado de no tener
recursos para invertir y obligarla a endeudarse o migrar
de asignaciones a contratos para terminar de privatizar los
proyectos que le dejaron.

Las mentiras cobran forma
Debido a la caida de los precios del petroleo, el gobierno fe-

deral ha modificado la estrategia para el desmantelamiento
de Pemex, a fin de acelerar la entrega de los hidrocarburos

a empresas privadas, lo que se demuestra en las primeras
convocatorias de la Ronda Uno, que consisten en licitar
reservas no asignadas a Pemex ubicadas en aguas someras,
donde el costo de exploracién y produccién es rentable
aun a los precios actuales. Ademas de lo anterior, obligar
a Pemex a migrar las asignaciones a contratos, a través de
dos medidas: (i) mantener el régimen fiscal discrimina-
torio y anticompetitivo aplicable a las asignaciones y
(ii) restringir la capacidad de inversion para la operacion
de las asignaciones.

Durante los debates sobre el tema energético, el
gobierno afirmé que Pemex no contaba ni con los recur-
sos tecnolégicos ni con el dinero para explorar en aguas
profundas,y que ese era justo el sentido de la reforma.No
obstante, ahora tienen prisa por entregar a los consorcios
multinacionales campos en aguas someras y en tierra, en
muchos de los cuales Pemex ha realizado ya costosas inver-
siones que practicamente se regalaran a los privados.

Es conveniente senalar que las primeras convocato-
rias, ademas de incluir sélo reservas en aguas someras, se
haran bajo el esquema de produccién compartida, lo cual
implicara la entrega de la mayor parte de la produccién de
hidrocarburos a los privados.

Asociarse con Pemex es muy atractivo para las empre-
sas privadas. En 2014, el costo promedio de produccion de
petréleo en Pemex fue de 8.22 délares por barril. En este
costo no se incluyen la amortizacién ni la depreciacion de
las inversiones que ya realizéo Pemex, lo que significa que la
empresa ya corrio con los riesgos que implica la explora-
cion, mismos que no afrontaran los privados. En todo caso
solo tendrian que invertir en el desarrollo de las reservas
ya descubiertas por Pemex, inversion que podran deducir
y les sera reembolsada con hidrocarburos que pasaran a
ser de su propiedad.

El costo de descubrimiento y desarrollo en 2014 fue de
17.97 ddlares por barril de petréleo crudo equivalente, un
costo que ya desembolsé Pemex y que, naturalmente, no
tendran que cargar las empresas con las cuales se asocie.

Que se ha decidido la ruta del desmantelamiento de
Pemex lo prueba el hecho de que la empresa incumplié
todas sus metas de 2014, pese a que el entorno de precios
y presupuestal no fue tan desfavorable como el que se
presenta este ano. ;Como podra entonces cumplir con el
plan de trabajo e inversion que le permita conservar las
asignaciones que recibio? Esta en marcha la privatizacion
en todo su apogeo, el despojo a la nacion de nuestra renta
petrolera sin que haya “consejeros independientes” o “au-
tonomia de Pemex” que lo impida.
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Meta Real
Tasa de restitucion de reservas (%) >100 67.4
Costo de produccion (US$ / bpce) <7.75 8.22
Produccion de crudo (Mbd) 2,520 2,419
Produccion de gas (MMpcd) 6,069 5,785
Produccion de petroliferos (Mbd) 1,327 1,206
Balance financiero (MM$) 104,880 132,683

Como puede observarse, Pemex incumplié en todo.
Destaca la meta de la tasa de restitucion de reservas, misma
que ya se habia logrado en anos anteriores y que en 2014
solo fue de 67.4%, pese a que la inversién en exploracion
y produccién se incrementé. Para 2015 y 2016, ante la
caida de las inversiones presupuestadas, sera imposible
lograr la meta.

Entre 2010 y 2013 hubo una correlacion positiva entre
las inversiones y la tasa de restitucion de reservas.En 2014
dicha correlacion se revirtio inexplicablemente, ya que a
pesar de que las inversiones aumentaron 4.5%, la tasa de
restitucion cayo 36.5 puntos porcentuales. Para 2015, el
presupuesto de inversion se reducira en por lo menos
[4.4%, adicional al recorte decretado por la SHCP.

Inversion en PEP (Mill $) T(:is:rzierrisatiu;‘f/oijn

2010 194,838 77.1
2011 177,059 85.8
2012 193,801 101.1
2013 212,556 104.3
2014 222,069 67.8
2015 182,633 nd

2016 190,933 nd

Para 2016, el panorama no es mucho mejor, ya que
el presupuesto estimado es |1.7% menor al ejercido en
2014. Con estos niveles de inversion, las reservas seguiran
declinando y con ellas la produccién publica de hidrocar-
buros; pronto sélo quedara la produccion privada de tales
energéticos; pronto la renta petrolera pasara en su totalidad
a manos privadas.

Por otra parte, si continda la politica de privilegiar la ex-
portacién de petroleo sobre su transformacion doméstica,
las importaciones de petroliferos seguiran aumentando o,
en su caso, como ya lo ha planteado Pemex, se recurrird a
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la importacién de crudos ligeros para alimentar el Sistema
Nacional de Refinacion, lo que es a todas luces un absurdo.
Esta politica no solo afectara a Pemex sino a la balanza
comercial de México.

Esta situacion obliga a Pemex a endeudarse, pero es
muy importante sefalar que no toda la deuda contratada
por Pemex se ha destinado a inversiones productivas.
Por ejemplo, en 2014, la deuda se incrementé en $423
mil millones y las inversiones totales fueron de $277 mil
millones. La diferencia se utilizdé para cubrir el retiro de
efectivo impuesto por la SHCP, el pago de intereses y para
gasto corriente.

En el reporte a la CNBV correspondiente a diciembre
de 2014, Pemex senala: “Algunas agencias calificadoras han
manifestado su preocupacion por considerar alto el nivel de
apalancamiento de Pemex por el incremento de la deuda
durante los Ultimos afnos, asi como la falta de fondeo sufi-
ciente a la reserva destinada a las pensiones de los jubilados
y primas de antigliedad”.

Hay que agregar que la deuda tampoco esta respaldada
en su totalidad por activos y mucho menos por activos pro-
ductivos, lo que la hace todavia mas vulnerable y riesgosa.

El gobierno no previd, en su reforma energética, que
ante la eventual desaparicion de Pemex o su caida en situa-
cion de insolvencia tendra indefectiblemente que asumir la
deuda, tanto financiera como laboral,y que dicha deuda se
tendria que pagar con recursos presupuestales, ocasionando
un fuerte quebranto para las finanzas publicas que pudiera
ser mayor al del Fobaproa. Esto porque la deuda total de
Pemex, al 31 de marzo de 2015, asciende a 2 billones 772
mil millones de pesos, equivalentes a 182 mil millones de
dolares (al tipo de cambio de marzo).

Asumir ese pasivo supondria un aumento sustancial de
la demanda de financiamiento del gobierno y podria poner
en riesgo la tan presumida estabilidad macroeconémica.

Todas las ventajas para los privados

Normalmente, en el mes de julio de cada ano, Pemex
presentaba su plan de negocios para los préximos anos.
La dltima revision del plan la hizo en 2013, por lo que no
incluye los esperados efectos de la reforma energética. En
2014 ya no actualizé el plan de negocios, lo que es una
muestra de la enorme incertidumbre que la empresa tiene
sobre su propio futuro.

En este plan de negocios y en la Estrategia Nacional
de Energia se establece, entre otras, la meta de lograr una
tasa de restitucion de las reservas probadas (IP) superior a



100%, con lo que la capacidad de produccion se mantendria
por lo menos constante hasta 2018.

Como ya se dijo, en 2014 no se cumplié esta meta y
seguramente en 2015 tampoco se alcanzara. Para 2016, es
muy probable que tampoco se consiga, porque seguiran
brillando por su ausencia los recursos para invertir.Por otra
parte, aun en el caso de que se concreten las licitaciones
de la Ronda Uno, se entregaran a particulares las reservas
probadas que no se asignaron a Pemex y,en el mejor de los
casos, se empezaran los trabajos de exploracion de las re-
servas probables que pudieran convertirse en probadas.

Como los contratos que se otorgaran en 2015y 2016
seran de produccion compartida, el Unico efecto posible
de un eventual aumento de la produccion sera en las ex-
portaciones de petréleo, ahora privadas, ya no por Pemex,
pero no habra ningln impacto positivo ni en las finanzas
publicas ni en la produccién interna de combustibles, se
estara abriendo un boquete monumental en los ingresos
petroleros; tampoco habra mayor produccion interna de
combustibles, pues la importacion de los mismos seguira
siendo creciente.

El panorama de la industria de los hidrocarburos
en el mediano plazo no podria ser mas desalentador. En
sintesis, las posibilidades de que Pemex pueda competir
con las empresas privadas que se incorporaran al sector
son nulas.

Mientras a Pemex se le limitan exageradamente las deduc-
ciones permitidas, a los contratistas se les permite deducir
la totalidad de sus costos e inversiones.

Pemex entrega a la Secretaria de Hacienda mas de lo que
recibe. Entre 2009 y 2013, 125% del rendimiento antes de
impuestos y derechos. ;Cual de las empresas que competiran
en “igualdad de oportunidades” enfrentara tal trato?

En la ruta de la competencia, a Pemex se le ahorca,
mientras las petroleras privadas tendran todas las con-
diciones y facilidades para apropiarse de nuestra renta
petrolera.

A partir de 2016, la SHCP impondra a Pemex, adicio-
nalmente a la carga fiscal de 2015, el pago de un dividendo
estatal. Para 2016, sera de 30% de los ingresos menos los
impuestos y derechos pagados. A los privados, por supuesto,
no se les impone esta carga.

Pemex inicia la etapa de competencia con una deuda
acumulada de | billén 278 mil millones de pesos, que sélo
por pago de intereses significa una carga de $50 mil millones
anuales. Adicionalmente, tiene un pasivo laboral de | billén
494 mil millones de pesos, que significé un gasto de $45 mil
millones en 2014 y que se incrementa en aproximadamente

I5% cada ano. Los contratistas no tendran este pasivo, ya
que seguramente contrataran a sus trabajadores en con-
diciones mucho mas favorables.

Parte de la deuda contratada fue destinada por Pemex
a la exploracion de campos que ya se le quitaron como
consecuencia de la reforma energética. Sin embargo,
la empresa estatal tendra que asumir el pago sin tener la
infraestructura productiva que le sirva como fuente de
recursos, lo cual constituye un subsidio injustificable a las
petroleras privadas.

Otra restriccion impuesta a Pemex y no a los privados
es un limite a las remuneraciones a su personal: los traba-
jadores de Pemex no podran ganar mas alla de ese limite.
Este candado ya esta ocasionando que las empresas privadas
que buscan participar en el sector contraten personal es-
pecializado y con amplia experiencia que a Pemex le costé
formar profesionalmente, lo que se traduce en una ventaja
competitiva adicional para los contratistas. La ventaja es
mayor cuando se trata de personas que ocuparon altas
posiciones en la empresa estatal y que, por tanto, cuentan
con informacién privilegiada que estan en posibilidad de
entregar a sus nuevos patrones.

Ya se conocen casos de funcionarios de Pemex que
se han jubilado y ahora trabajan para compafias privadas
—como es el caso del anterior Director de Exploracion y
Produccién— sin dejar de recibir sus onerosas pensiones.
Es muy probable que este fenomeno se multiplique una vez
que se concreten los contratos.

Como si no fuera suficiente quitar a Pemex reservas
de hidrocarburos sin resarcirle costos, también se le ha
arrebatado otra infraestructura productiva de alta ren-
tabilidad: la red de gasoductos que, por disposicion de la
reforma energética, tiene que transferir sin costo al Centro
Nacional de Control de Gas Natural (Cenegas). En adelante,
esta infraestructura sera aprovechada no sélo por Pemex
sino por los contratistas privados, en teoria, en igualdad
de condiciones. El detalle es que Pemex ya pagd por ella
y ahora, para utilizarla, tendra que pagar lo mismo que
pagaran los privados.

Pemex y las finanzas publicas

Las finanzas publicas ya han empezado a sufrir los efectos
de la reforma energética que, aunados a la disminucién de
los precios del petroleo, han ocasionado que los ingresos
petroleros, durante el primer trimestre de 2015, hayan
sido 40.9% menores a los del mismo periodo del afo
pasado.
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Ingresos petroleros
(millones de pesos)
Enero-marzo Diferencia
2014 2015 Mill $ %

Total 293,731 173,716 -120,015 -40.9
Pemex 90,572 74,717 -15,854 -17.5
Gobierno Federal 203,159 98,998 -104,161 -51.3
Transferencias del FMP n.d. 87,521 87,521 n.a.
ISR de constratistas y asignatarios n.d. 1,308 1,308 n.a.
Derechos a los hidroarburos 203,159 10,169 -192,990 -95.0

Los menores ingresos petroleros del gobierno federal
se explican por la caida del precio del petroéleo y no porque
con la reforma energética haya disminuido la carga fiscal a
Pemex, pues ésta se mantuvo practicamente igual en 2014
y se hizo mas agresiva a partir de 2015.

En el Informe de Seguimiento Presupuestal de Pemex,
se reporta que, durante el primer trimestre de 2015, la
empresa pago $218,242 millones por concepto de impues-
tos, derechos y aprovechamientos, mas del doble de lo que
la SHCP reporta como ingresos petroleros del gobierno
federal y sélo 11.7% menos de lo que pagd en el mismo
periodo de 2014.

En los estados financieros de Pemex correspondientes
al primer trimestre de 2015 se consigna que los impuestos
y derechos pagados sumaron $102,825 millones (no se
incluyen los aprovechamientos), cifra que tampoco coincide
con la de la SHCP.

De la comparacion entre las dos fuentes se podria
deducir que la diferencia corresponde al pago de aprove-
chamientos, es decir, al retiro por el gobierno federal de
efectivo en caja de Pemex. Sin embargo, éste no se refleja
en el balance de la empresa.

En los estados financieros a diciembre de 2014, Pemex
reporto un retiro de contribuciones del gobierno federal por
$51,583 millones, que en la contabilidad gubernamental se
clasifica como ingresos por aprovechamientos. El retiro obli-
g6 a Pemex a contratar deuda adicional a fin de mantener un
flujo de efectivo suficiente para realizar sus operaciones.

Mientras que en 2013 contraté deuda por $236,947
millones, en 2014 aument6 a $423,400 millones; es decir,
78.7% mas. Solo en el primer trimestre de 2015 contraté
$170,153 millones, 74.6% mas respecto del mismo trimes-
tre de 2014.

La Secretaria de Hacienda ha estimado que los precios
del petroéleo podrian repuntar hacia el ocaso del sexenio,
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lo que implica que la fragilidad de las finanzas publicas se
mantendra en lo que resta de un gobierno que prometio,
y promete aun, beneficios inmediatos derivados de la
reforma.

Los siguientes diez anos podrian ser los de la desapa-
ricion de Pemex. En ese periodo la empresa debera pagar
60 mil millones de délares de la deuda que el fisco le ha
obligado a contraer. No tendra otro camino mas que con-
tratar nueva deuda para tapar el hoyo anterior.

Ademas de la disminucion de los ingresos por ventas,
Pemex se ha visto afectado por la aplicacion del IEPS a
gasolinas y diésel. Mientras en el primer trimestre de
2014 este impuesto significé ingresos para Pemex por
$15,905 millones, en el mismo trimestre de 2015 sélo
obtuvieron $489 millones. Esto se debe a la forma como se
calcula este impuesto: cuando el precio doméstico es
menor al de referencia, significa un ingreso positivo para
Pemex, pero un ingreso negativo para el gobierno federal.
En 2015, cuando el precio doméstico es mayor que el
de referencia, significa un gasto para Pemex y un ingreso
positivo para el gobierno federal. Cabe advertir que
a partir de este ano el IEPS ya no se considera ingreso
petrolero.

Los informes de Pemex muestran con claridad que
la reforma energética no conseguira que los ingresos
petroleros alcancen el 4.7% del PIB establecido en la
Constitucion. Mucho menos habra recursos adicionales
para el Fondo Mexicano del Petréleo que permitan fi-
nanciar proyectos para al desarrollo nacional. En esa cifra
inalcanzable es donde la reforma energética muestra su
verdadero rostro.

Entregar, entregar y entregar es la divisa del gobierno.
Toda frase de Enrique Pena Nieto y sus empleados que en
relacion con Pemex hable de aumentar la produccion o de
proteger a la empresa era y es mera retorica.
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