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Resumen

En este articulo se analizan los programas Presupuestarios de 43 Ramos del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) en México en el
periodo 2010-2015. El propdsito es conocer mds sobre la politica publica por ramo en nuestro pais via el andlisis de la inercia presupuestaria. Lo
anterior se lleva a cabo mediante tres aproximaciones. 1. La identificacion del nimero de programas nuevos que genera cada Ramo anualmente.
2. El andlisis del presupuesto asignado a estos nuevos programas cada afio. 3. La variacion total del presupuesto por ramo afio con afio con base
en el criterio Le Loup y Moreland (1978). Entre los aspectos a destacar, los cinco mds importantes son: que los ramos mds incrementales son
también los que concentran la parte mds importante del presupuesto en México; segundo, la inercia que se observa en el presupuesto destinado
a la salud, sobre todo en el IMSS, el ISSSTE y Aportaciones a Seguridad Social; tercero, la inercia que se observa en el presupuesto de las entidades
de control directo y empresas estatales; cuarto, la innovacion que se observa en las dreas del presupuesto relacionadas con temas de educacion,
medio ambiente y territorio y; finalmente, la ausencia de un redisefio de los programas presupuestarios de los ramos vinculado con resultados de
evaluacion y satisfaccion de los usuarios con los servicios.
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Budgetary incrementalism in Mexico: An analysis
of budget programs of the Federal National Budget 2010-2015

Abstract

In this article we analyze the budget programs of 43 departments of the Federal National Budget (Presupuesto de Egresos de la Federacion,
PEF) in Mexico in 2010-2015. The purpose is to know more about public policy by department in our country by the analysis of budgetary inertia.
The above is carried out by three approaches. 1. Identification of the number of new programs generated by each department annually. 2. Analysis
of the budget allocated to these new programs each year. 3. The total budget change per year by year based on the Le Loup and Moreland criteria
(1978). Among the aspects to be highlighted, the five most important are: The most incremental departments are also those that concentrate the
most important part of the budget in Mexico; secondly, the inertia observed in the health budget, especially in the IMSS, ISSSTE and Contributions
to Social Security; third, the inertia observed in the budget of direct control entities and state enterprises; fourth, the innovation observed in the
budget areas related to education, environment and territory; and finally, the absence of a redesign of the budget programs of the departments
linked to results of evaluation and satisfaction of the users with the services.
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INTRODUCCION

El presupuesto de un pais es reflejo de la politica publica en muchos sentidos. Por un lado, pone de manifiesto
la importancia que se otorga a distintos problemas publicos, lo cual puede observarse mediante los incrementos
o disminuciones presupuestales que se otorga a cada uno de los problemas via programas. Refleja también, la
conexidn entre las diversas etapas del ciclo de las politicas publicas, observable mediante el vinculo que existe
por ejemplo entre las evaluaciones de desempefio, satisfaccion o impacto de los distintos programas vy la asig-
nacion presupuestal del siguiente periodo. Permite a su vez, mediante comparaciones entre politicas por paises,
establecer una referencia por tema, mediante el andlisis del porcentaje del gasto que se destina a determinados
problemas publicos y sus resultados. Por ejemplo, el porcentaje del gasto por pais cuyo objetivo es disminuir la po-
breza, mejorar la calidad de la educacién o prevenir embarazos en la adolescencia. El analisis del presupuesto a su
vez, permite observar qué porcentaje del gasto se destina a gasto corriente y administrativo y qué porcentaje se
destina directamente a la provisidn de bienes y servicios cuyo objetivo especifico es la resolucién de determinados
problemas publicos. Finalmente, aunque no Gnicamente, el Presupuesto de un pais también refleja qué tan inercial
es la toma de decisiones de los gobiernos y por tanto, ofrece indicios sobre el disefio de sus politicas.

En este articulo, se profundiza en el tema de la inercia de la asignacién presupuestal en México, con el objeti-
vo de conocer mds sobre la politica plblica en nuestro pais. Para ello, se analiza el presupuesto pagado' a los pro-
gramas de 43 Ramos del Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) en México en el periodo 2010-2015 via tres
metodologfas. La primera, la identificacidon del nimero de programas nuevos que genera cada Ramo anualmente.
El objetivo de esta primera parte es conocer qué tanta innovacién se observa en cada uno de ellos. La segunda, el
analisis del presupuesto asignado a estos nuevos programas cada afio por ramo. El objetivo de esta segunda apro-
ximacién es observar qué porcentaje del presupuesto se destina cada afio a programas nuevos y qué porcentaje
permanece estdtico. La tercera, analiza la variacién total del presupuesto por ramo afio con afio bajo el siguiente
pardmetro (Le Loup y Moreland 1978): una variaciéon menor al 10% implica incrementalismo presupuestal, mientras
que variaciones mayores a este nimero se califican como no incrementales?.

El andlisis via estas tres aproximaciones tiene varios objetivos. Por un lado, como se menciond, identificar qué
tan inercial es la presupuestacion en México por Ramo. Por otro lado, sistematizar la observacidn del «incremen-
talismo como resultado» en el presupuesto en México de manera que sea posible anualmente la generacion de
informacién que permita realizar comparativos tanto en México por Ramos, como contra otros paises por temas.
A su vez, y sumamente importante, comenzar a vincular la informacién generada sobre asignacién presupuestal
anual con los temas de evaluacidn de impacto de los programas y disefio de politicas publicas, de manera que se
tengan mas indicios sobre los factores que inciden en la toma de decisiones en nuestro pais. Esta informacidon
resulta nodal en materia de politica publica en México ya que permite comenzar a generar explicaciones en torno
alaresolucién o no de los problemas publicos en el pais vinculados con la informacién que se utiliza como insumo
para la toma de decisiones.

INCREMENTALISMO PRESUPUESTAL Y POLITICA PUBLICA

El incrementalismo presupuestal como concepto tiene sus antecedentes tedricos en el andlisis para el disefio
de politica publica. En esta etapa del ciclo, existen dos corrientes principales y radicalmente contrastantes de andli-
sis: el racionalismo y el incrementalismo (Aguilar 1992). El primero de ellos, el paradigma dominante en la literatura
de toma de decisiones, surge de los escritos de Lasswell en el periodo de la posguerra, y el segundo, propuesta
de Lindblom, y reaccién al racionalismo, es de acuerdo al autor el tipo de analisis mas utilizado por los hacedores
de politica.

El andlisis racional se caracteriza por incorporar explicitamente el modelo de decisidn racional o de solucién
racional de problemas, cuyos pasos son: determinar el objetivo a lograr y ordenar las preferencias, indicar los
opciones de accidn que por lo medios que incorporan y el cdlculo de sus consecuencias se consideran idéneas
para efectuar el estado de cosas-objetivo de la accién, comparar las acciones en términos de eficiencia técnica
y econdémica, eleccidn y puesta en practica programada de la alternativa eficiente u éptima, evaluacién de resul-

1 Se selecciond el presupuesto “pagado” ya que el andlisis tiene que ver con el “incrementalismo como resultado”, no el “incremen-
talismo como proceso”. Debido a ello, se tomaron en cuenta montos finales pagados, el tltimo elemento de la etapa de presupuestaciéon. No
se selecciond el presupuesto aprobado porque entre el presupuesto aprobado y el pagado se observan diferencias de hasta el 2%. Ademas,
como se verd mds adelante, la diferencia entre el nimero de programas presupuestarios aprobados y los realmente pagados también varia,
en ocasiones hasta en un 10%.

2 El criterio del 10% proviene del trabajo de LE LouP y MORELAND (1978), que es el mas cercano a una definicién sélida para medir el
incrementalismo y el mds utilizado para su medicion (Anderson y Harbridge 2010: p. 5). Utilizar este criterio por tanto permite una mayor com-
parabilidad de los resultados de la investigacion en México con los resultados de otras investigaciones en otros paises.
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tados, aprendizaje reiterativo segun los resultados (Aguilar 1992: 45). Un disefio de presupuesto estrictamente
racional y técnico, serfa un presupuesto en el que la asignacion anual a los programas considerara ademas de
muchos otros aspectos, los resultados de los distintos tipos de evaluacién llevadas a cabo a los programas que
lo componen. A evaluaciones positivas, no se esperarfan cambios a los bienes y servicios entregados y por tanto
tampoco modificaciones importantes en las asignaciones presupuestales. En este tipo de situacion, los programas
tal cual estan disefiados, estarian solucionando los problemas publicos identificados via los productos entregados.
A evaluaciones negativas sin embargo, se esperaria observar cambios en los programas presupuestales acordes
con los resultados de las distintas evaluaciones y probablemente por tanto cambios en los bienes y servicios y en
la asignacidn presupuestal.

Sin embargo, en México como en muchos otros paises, no son los resultados de las evaluaciones los que inter-
vienen en los redisefios de los programas y en la asignacidn. Existen por Ley objetivos estratégicos establecidos en
el Plan Nacional de Desarrollo a los cuales el presupuesto debe cefiirse. Existen también cambios al momento de
operar los recursos por las distintas dependencias que pueden variar en ocasiones hasta el 2% entre lo aprobado
y lo pagado. Existen situaciones macroecondmicas como la inflacién y el tipo cambiario que inciden signficativa-
mente en el presupuesto. A su vez, los aspectos politicos también pesan en la distribucidn de los recursos y no es
menor el papel que juega el Organo Legislativo en la aprobacién del mismo. Por ello, las decisiones presupuestales
en México dificilmente se acercan a la racionalidad en el sentido en que la pensaba Lasswell.

En otros paises sucede lo mismo. En los paises miembros de la OCDE, «aunque existen abundantes esquemas
de presupuesto basado en resultados, generalmente son flexibles y no estdn vinculados con la asignacion de
recursos... cuando las metas de desempefio no se cumplen, generalmente no hay consecuencias» (OCDE 2014:
76). México de hecho, es uno de los paises mas avanzados en América Latina y el Caribe e incluso de la OCDE en
materia de evaluacion de programas sociales gracias a la consolidacién de instituciones como el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Sin embargo, la vinculacién de los resultados de estos
programas para el redisefio de los mismos no es comuin, sobre todo en materia de resultados de impacto.

En América Latinay el Caribe en general, a pesar de que se ha fortalecido el enfoque en el logro de resultados
en el ciclo de gestidn de las politicas publicas, ain es necesario establecer procedimientos para incorporar infor-
macién sobre el desempefio en el proceso presupuestario. Especificamente, establecer procedimientos para usar
lainformacién sobre el desempefio que producen los sistemas de seguimiento y evaluacién (Kaufmann, Sanginés
y Moreno eds 2015: xxxii). En el caso de México, como mencionamos, los programas y los proyectos forman parte
de objetivos sectoriales mas amplios establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) que hace necesario
garantizar la existencia de evidencias en cuanto a la relacién causal entre productos, resultados y metas del plan
(Sanz Mulas 2015: 42). Es decir, no sélo es necesario evaluar cada proyecto y cada programa, sino vincular los resul-
tados de esas evaluaciones con el cumplimiento de los objetivos del PND. La definicidn de los productos por tan-
to, es una condicidn necesaria para que se pueda producir la articulacién con los resultados. Para ello, es preciso
tener evidencia de causalidad entre el consumo de los bienes y servicios y los resultados que permitan garantizar
la articulacién causal con evidencias rigurosas entre los diversos niveles del Plan. Sin embargo, lo anterior resulta
complejo por la separacién del analisis de las inversiones y su evaluacidn al margen del programa presupuestario
(cuando es un factor que forma parte de la funcién de produccién al igual que los otros) (Sanz Mulas 2015: 42).

Contrario al esquema de andlisis racional tenemos la reaccion de Charles Lindblom (1959, 1963, 1979), quien
amplia la tesis de racionalidad limitada de Simon y la de ingenieria social gradual de Popper al afirmar que el mode-
lo racional no describe la decisién y el comportamiento efectivo de los gobernantes de carne y hueso. De acuerdo
a este autor, las decisiones siguen mas bien, la regla pragmatica de «salir del atolladero, del lio»... y dos son los
rasgos importantes del procedimiento: «el primero, consiste en reducir el universo de las opciones de politica a
ponderar, limitando las comparaciones sdlo al conjunto de las politicas que difieren muy poco de las politicas que
se llevaran actualmente a cabo... y el segundo, estudiar sélo los aspectos en que la opcidn propuesta y sus conse-
cuencias difieren del statu quo» (Aguilar 1992: 48). En este sentido, es importante tener en cuenta que la propues-
ta de Lindblom refiere al andlisis de toma de decisiones en general y no especificamente al tema presupuestal.

La incorporacién del incrementalismo a la teorfa sobre presupuesto es obra de Wyldavsky (1964, 1975) y Fen-
no. Después de su publicacidn, la literatura sobre incrementalismo comenzdé a multiplicarse hasta llegar a innume-
rables definiciones sobre el concepto que pueden ser clasificadas actualmente en dos: el incrementalismo como
proceso (Bendor 1995, Dahl y Lindblom 1953, Patashnik 1999) y el incrementalismo como resultado (Lindblom
1979, Tucker 1982 y Berry 1990). (Anderson y Harbridge 2010: 4). En el caso de esta investigacién nos centramos
en el incrementalismo como resultado, ya que no contamos con informacidn para conocer la manera en la que se
tomo la decisiéon presupuestal, pero si tenemos los resultados finales de esas decisiones: los presupuestos paga-
dos a los distintos programas presupuestales en México en los ultimos cinco afios.
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De acuerdo a Wyldavsky (1964) el incrementalismo es un proceso en el que las bases presupuestales (gastos
previos) son aceptadas, y la toma de decisiones se concentra en el cambio desde la base (Berry 1990: 171). Algunos
autores han conceptualizado este tipo de toma de decisiones presupuestales como incrementalismo «descripti-
vo». Este tipo de incrementalismo caracteriza una situacion en la que cambios en las asignaciones de un afio contra
el siguiente han sido pequefios respecto a asignaciones previas (Berry 1990: 171). Los modelos de presupuestacion
incremental se distinguen de los no incrementales por lo siguiente: los modelos de presupuestacién incremental
emplean decisiones presupuestarias pasadas como variables independientes, mientras que los modelos de pre-
supuestacién que no lo son, no emplean estas decisiones presupuestarias pasadas como variable independiente
(Tucker 1982: 327).

En este sentido, un presupuesto con caracteristicas incrementales es un presupuestal muy similar afio con
afo, con pequefias modificaciones respecto al presupuesto anterior y en el que elementos de racionalidad tales
como la incorporacién de resultados de evaluaciéon como parte de su redisefio no son significativas.

Para Tucker (1982) los modelos de incrementalismo toman la siguiente forma:
Y=bX+e

Y representa la decisidn presupuestal actual, X la decisién presupuestal previa, b es un pardmetro expresado
como porcentaje y e es un término de error. El término b X es la regla de decision incremental por ejemplo 90% de
la asignacion del afio anterior, y es constante durante un periodo de tiempo designado. Con base en lo anterior
es que la tercera parte del andlisis contempla presupuestos cuyas modificaciones son menores a 10% afio con afio
como inerciales o incrementales y presupuestos cuyas modificaciones son mayores a 10% como no incrementales.
Profundizaremos en esto mas adelante.

Para Wyldavsky (1992), la inercia o no del presupuesto dice mucho sobre el proceso de decisién. Decisiones
incrementales reflejan consenso, mientras que cambios grandes lo obstaculizan (Anderson y Harbridge 2010: 1). Es
importante aclarar que el consenso se logra mas sobre la base de evitar problemas politicos, que sobre la solucién
de problemas publicos. Como resultado, es comun observar asignaciones presupuestales «tradicionales».

Aunque no exento de criticos, de acuerdo a Robinson (2003) la contribucién de Wyldavsky y Fenno en mate-
ria presupuestal se debe por un lado a una metodologia para medir las decisiones via regresiones lineares3y por
otro lado, a la introduccién de dos argumentos a favor del incrementalismo sumamente relevantes en materia de
presupuestacion publica: i: la necesidad de mantener el conflicto politico en niveles tolerables vy ii: la burocracia
institucional del proceso presupuestario (Caamaiio y Lago 2001: 8). Y es que la toma de decisiones en materia de
presupuesto no tiene solamente un componente técnico sino también componentes institucionales, macroecond-
micos y politicos que pesan mucho al momento de la asignacion.

De hecho, si se analiza el resultado de las decisiones de asignacion alrededor del mundo encontramos que
en la practica la mayorfa de los paises no presupuestan para el logro de resultados, sino que lo hacen de manera
incrementalista tomando como referencia los presupuestos pasados y definiendo aumentos o reducciones para
el nuevo ciclo fiscal (Marcel, Guzman y Sanginés 2013: xvi). Esto a pesar de los avances que ha habido en temas
como el Presupuesto Basado en Resultados en la experiencia internacional y los avances sobre el tema en México.
La complejidad del Presupuesto Basado en Resultados tiene que ver con la necesidad de incorporar informacién
acerca de los resultados en el proceso de toma de decisiones sobre la asignacion de los recursos, evitando que
esta se realice mediante los mecanismos tradicionales, que no toman en cuenta la efectividad y la eficiencia del
gasto publico. Sin embargo, incorporar la informacién sobre los productos y los efectos en el proceso de asigna-
cién de recursos es un reto particularmente dificil en América Latina y el Caribe, ya que la mayoria de los sistemas
presupuestarios solo consideran los datos relacionados con la ejecucién financiera y los insumos empleados (Gar-
ciay Garcia 2015: 13).

El hecho de que la presupuestacidn sea incremental en la mayoria de los paises no es coincidencia, es
sumamente atractivo por diversas razones: «es sin duda mds facil y conocido, encaja bien con rutinas adminis-
trativas y politicas largamente establecidas, y resuelve una multiplicidad de problemas operativos, econémi-
cos y politicos. Presupuestar de manera incremental es lo que los funcionarios encargados del presupuesto y
los parlamentarios de las comisiones de presupuesto de todo el mundo saben hacer; esto también acomoda
a las autoridades econdmicas cuando necesitan hacer ajustes fiscales sin revelar sus consecuencias sobre los

3 Variations on the basic DAvIS, DEMPSTER and WILDAVSKY regressions have been used to analyze and to replicate budgetary decisién
processes in 56 and then in 116 federal domestic bureaus and in the Congress (DAvis et al., 1966, 1971, 1974), in the U.S. Department of Defense
(STROMBERG, 1970), in U.S. state governments(SHARKANSKY, 1968), and in municipal governments in the U.S. (LARKEY, 1975), in Britain (DAN-
ZIGER, 1974), and in Norway (COWERT, Hansen and BROFOsS, 1975). In all of these applications, regressionR2’s have been observed to exceed.
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programas publicos. La presupuestacién incrementalista permite lograr acuerdos politicos en plazos estre-
chos, a partir de evitar cambios sustantivos» (Marcel, Guzman y Sanginés 2013: xvi). A pesar de estas venta-
jas, existen autores que sostienen que cuando se trata de resolver problemas publicos, el incrementalismo
presupuestal puede llegar a ser peligroso, sobre todo si los programas inerciales no estan resolviendo los
problemas publicos. Fue precisamente este argumento, uno de los mas importantes que utilizé Dror (1964)
en contra de Lindblom en los sesenta, cuando propuso el incrementalismo como una técnica de andlisis para
el disefio de politicas*. Actualmente, con las constantes crisis econdmicas la asignacién de recursos deberia
ser aun mas cuidadosa.

Aunque existe numerosa evidencia sobre el tema de incrementalismo presupuestal en otros paises, en
México no existen publicaciones sobre el tema y no conocemos a profundidad realmente qué tan inercial es
el presupuesto. En otros paises por el contrario este tema ha sido ampliamente estudiado y documentado.
En Estados Unidos por ejemplo, la evidencia muestra que una vez que los programas se crean, la tendencia es
financiarlos eternamente, incluso cuando han logrado su propdsito original, cuando ya no son prioritarios o
cuando no estan generando verdaderos resultados. Al grado, de que gran parte del gobierno estadounidense
refleja las condiciones y prioridades de la década de los cuarenta a los setenta (Lewis y Bartley 2012: 1). Sobre
este tema existe amplia evidencia de incrementalismo en el proceso presupuestario en el Congreso, en legisla-
turas estatales, en organizaciones gubernamentales internacionales y en gasto educativo en Texas (Anderson
y Harbridge 2010:5).

Un andlisis del presupuesto de 1997 a 2009 en Espafia por ejemplo muestra que las practicas mas incremen-
tales se encuentran en el drea de salud, defensa, agricultura, pesca y alimentacién. Por su parte, las areas menos
incrementales de estos afios se ubican en temas como investigacion civil, administracion de la seguridad social y
administracién, que son las dreas que se desvian de la tendencia «incrementalista» (Caamafio y Lago 2001: 26-27).
En otros paises, incluso, hay estudios que muestran (Jones et al 1997) que el incrementalismo ha incrementado
con el tiempo, sobre todo después de la Segunda Guerra Mundial (Anderson y Harbridge 2010: 14).

En América Central y el Caribe, la mayor parte de los programas presupuestarios obedecen a la produccién
de bienes y servicios que tienen vocacién de permanencia y que crecientemente obedecen a dar cumplimiento a
derechos ciudadanos. En tanto en cuanto los paises de la region van aproximandose al estatus de paises de renta
media, esa vocacién de permanencia de los programas presupuestarios se va incrementando. Por esta razdn, la
racionalidad de la inversidn debe ir ligada a la sostenibilidad de la produccidn a la que sirve y estd necesariamente
vinculada al gasto corriente que va a generarse de manera practicamente permanente (Sanz Mulas 2015: 30). En
México, sin embargo, no existe evidencia que permita hacer afirmaciones de este tipo porque no hay estudios a
profundidad sobre el tema.

Contar con esta informacién sin embargo, es muy importante por diversas razones. Si se vincula con informa-
cioén sobre evaluacion por ejemplo, permite observar relaciones y tendencias entre ambas variables (resultados
de evaluacidén y asignacion presupuestal), y sugerir modificaciones al presupuesto con base en estos resultados.
En otras palabras, permite redisefiar las politicas publicas para incidir directamente sobre la solucién de los pro-
blemas publicos y por esta via contribuir al cumplimiento de los objetivos establecidos en el Plan Nacional de
Desarrollo. Permite a su vez, realizar comparativos anuales y contra otros paises sobre resolucidon de problemas
publicos y asignacidn presupuestal. Sobre esto ultimo punto incluso es posible visualizar la importancia que se
esta otorgando a la resolucién de determinados problemas publicos via la asignacion.

Con este vacio en mente y buscando generar informacién comparada sobre el tema, en la tercera parte del
andlisis, se utiliza como referencia para su medicidn la linea establecida por Le Loup y Moreland 1978. Estos auto-
res estudian la frecuencia de distribucién del porcentaje de cambio del presupuesto de 36 departamentos de Agri-
cultura entre 1946 y 1971 contra el afio anterior. De acuerdo a estos autores, cuando el cambio en el presupuesto
afio con afo es mayor al 10% se califica como «No incremental», mientras que cuando la variacién es menor, se
califica como «Incremental» (Berry 1990: 184). Es importante aclarar que el estudio de Le Loup y Moreland es el
mads cercano a una definicién sélida para medir el incrementalismo y el mas utilizado para su medicién (Anderson
y Harbridge 2010: p. 5)5 Sin embargo, es importante también mencionar que existen autores que ubican la linea de
«incrementalismo» en porcentajes muy distintos que oscilan entre un 1% Tohamy, Aranson y Dezhbakhsh 1999: 21)
hasta un 30%, por lo que muchas veces los resultados de las investigaciones no son comparables. Debido a estas
variaciones, en el caso de esta investigacion decidid utilizarse el pardmetro y la definicidn mas aceptada y utilizada

4  “Salir del paso ;“ciencia” o inercia? Publicado originalmente en Public Administration Review, vol. 24. 1964.
5 Sin embargo, de acuerdo a los mismos autores, la linea que establecieron es arbitraria y tiene que ver con que en la base de datos que
utilizaron para su estudio el 70% de las agencias pedian un aumento de mas del 10% del presupuesto respecto al afio anterior.
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sobre el incrementalismo. De manera que los resultados de esta investigacion puedan ser comparados también
con muchos de los resultados obtenidos en otros paises que lo miden, como mencionamos, frecuentemente con
este pardmetro.

EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION EN MEXICO Y LOS PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS

En México, el Presupuesto de Egresos de la Federacidn se compone de programas y proyectos con enfoque
de resultados e impactos alineados con el Plan Nacional de Desarrollo (PND). Se conoce como Estructura Pro-
gramatica (art. 2, fraccion XXIl, Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)), al conjunto
de categorias y elementos programaticos que definen las acciones que efectian los ejecutores de gasto para
alcanzar sus objetivos y metas de acuerdo con las politicas definidas en el PND y en los programas y presupues-
tos. La estructura programatica ordena y clasifica las acciones de los ejecutores de gasto (los distintos Ramos)
para delimitar la aplicacién del gasto y permite conocer el rendimiento esperado de la utilizacién de los recursos
publicos.

En la siguiente grafica de Anibal Sotelo, se recoge sintéticamente la cadena de valor publico de un Presu-
puesto por Programas con enfoque de Resultados en un Marco de Planificacién (Rodriguez et al 2015: 9), que es
justamente el que se tiene en México.

GRAFICA 1. CADENA DE VALOR PUBLICO EN UN MARCO DE PRESUPUESTO POR PROGRAMAS
CON ENFOQUE DE RESULTADOS EN UN MARCO DE PLANIFICACION

Operaciones

Recursos b Product 05 st Resultados e Impactos

i —i
Relaciones técnicas ® i °
INSUMO - PRODUCTO

) Hipdtesis de Politica

Fuente: Rodriguez et al. 2015: 9

Como se puede observar, la primera parte de la cadena recoge la fase de produccién publica, que es la que se
plasma en los programas presupuestarios. En estos tenemos unos medios con caracter limitativo que se asocian
con los productos (bienes y servicios publicos) que se pretenden obtener. Esa relacién insumo producto es una re-
lacién técnica que obedece a una funcidon de produccion (operaciones que se plasman en actividades y proyectos)
através de la cual se obtienen dichos productos. Esta caracteristica es muy relevante puesto que permite objetivar
y aplicar metodologias especificas de evaluacién para conocer si los medios adjudicados al programa son los que
se corresponden con los criterios de eficacia y eficiencia (Rodriguez et al 2015: 9).

La segunda parte se refiere a la razdn por la que se decide producir esos bienes y servicios, esto es, para
qué queremos que los ciudadanos dispongan de esos bienes y servicios para su consumo sin una contrapres-
tacion en cada transaccién como es en el caso de la produccién privada. La produccién adquiere su valor
cuando provoca los resultados para los cuales fue concebida. En esta parte, la relacién no es técnica sino que
estd basada en unas hipdtesis de politica que si se adectian a la realidad nos permitirdn lograr los impactos
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que pretendemos y si no se adecuan no lograremos el impacto deseado. Las metodologias para conocer
esta adecuacion (evaluacion de resultados e impactos) son diferentes a las anteriores. Esta distincion es muy
relevante, puesto que separa dos aspectos que hay que diferenciar claramente en el proceso de asignacién
presupuestaria, seguimiento y evaluacién y que tiene una gran importancia a la hora de definir los programas
segun exista o no planificacién en el pais (Rodriguez et al 2015: 9). Aunque la evaluacién es una practica muy
poco desarrollada en América Latina y el Caribe, México es lider en esta materia para programas sociales. Sin
embargo, al igual que en el resto de la regién en pocos casos la informacidn que producen las evaluaciones
se utiliza como base para la toma de decisiones presupuestarias, programaticas y de planificacion (Feinstein
y Garcia 2015: 237).

El origen del actual sistema presupuestario por programas en México se remonta a 1976, afio en el que
para apoyar la planeacién nacional, se definieron funciones y sub funciones gubernamentales que se alinea-
ban con la misién de las dependencias y entidades y para las que se disefiaban programas a los que se fijaban
metas y costos. En el afio de 1996 se dio un cambio de enfoque que buscd la adopcidn de un presupuesto
orientado a resultados a partir de la incorporacién en el proceso presupuestario de un conjunto de técnicas
modernas de gestidn: planeacidn estratégica, orientacion al cliente, indicadores de desempefio y adminis-
tracién por objetivos. Como parte de este enfoque, se implementaron modificaciones sustanciales en las
clasificaciones presupuestarias, a fin de vincular el proceso presupuestario con la eficiencia, efectividad y
calidad en la prestacion de los bienes y servicios publicos, generando la NEP, que buscaba un mayor énfasis
en la presentacion funcional programética del presupuesto, asi como lograr mejoras en la medicién del des-
empefo (SHyCP 2015).

A partir de 2003, inicié un proceso de sistematizacion y modernizacién del proceso presupuestario, el cual
buscaba la adopcidén de un nuevo sistema informdtico en linea, que abarcara de manera integral las etapas del
ciclo presupuestario, asi como la reduccién y simplificacién de tramites administrativos. Adicionalmente, con el fin
de fortalecer la contribucién de la Estructura Programdtica como plataforma para las actividades de asignacidn,
seguimiento, control y evaluacién del gasto publico federal, se realizaron esfuerzos orientados al fortalecimiento
de las categorias programdticas, asi como del proceso de seleccién de metas e indicadores (SHyCP 2015).

Finalmente, a partir de la publicacidn de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en
el afio de 2006, se fortalecen las bases para el funcionamiento del Sistema de Evaluacidn del Desempefioy la
adopcidn del enfoque de Presupuesto Basado en Resultados (PbR), ya que se incorporan a nivel de ley princi-
pios especificos que rigen la planeacidén, programacién y evaluacién del gasto publico federal. Para la correc-
ta adopcidn del Presupuesto Basado en Resultados y del Sistema de Evaluacién del Desempefio, se buscd la
adopcién de mejoras cualitativas en la Estructura Programatica, destacando a partir del ejercicio fiscal 2008
la incorporacién del Programa presupuestario (Pp), como la categoria programatica, que permite agrupar
las asignaciones presupuestarias en conjuntos de acciones homogéneas y vincularlas al logro de resultados,
a través de los objetivos y metas definidos con base en la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR). Con
lo anterior, se buscé articular las etapas del proceso presupuestario a partir de los Pp, centrando el analisis
y las decisiones prevalecientes en las etapas de proceso presupuestario en esta categoria de la Estructura
Programatica (SHyCP 2015).

Los programas presupuestarios estdn clasificados por ramos y cada ramo estd conformado por programas.
Se conoce como Ramo al elemento que identifica y clasifica el gasto publico federal por entidades administrativas
del Poder Ejecutivo (Secretarias, Departamentos de Estado, Presidencia de la Republica, Procuraduria General de
la Republica), Poder Legislativo, Judicial, Ramos Generales de Gastos, Empresas Productivas del Estado, Organis-
mos Auténomos y Entidades de Control Directo. Como hemos mencionado, en el caso de esta investigacion nos
concentramos en 43 de ellos, paticularmente, aquellos que contienen programas con objetivos especificos esta-
blecidos en reglas de operacién y que pueden ser analizados debido a que cuentan con matrices de indicadores
que permiten su monitoreo y evaluacion®.

Como se puede observar en la siguiente tabla, en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn existen ramos
administrativos, que engloban las Secretarias, ramos generales como el Instituto Nacional Electoral (INE), ramos
auténomos como el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos Persona-
les (INAI), empresas productivas del estado como Petréleos Mexicanos (PEMEX) y Comision Federal de Electri-
cidad (CFE ) y entidades de control directo como el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE).

6 Los Ramos 24, 26, 28, 29, 30, 34, 39 Y 49 no fueron analizados debido a que son recursos que no tienen aplicacién via programas
especificos. Por ejemplo pago de deuda y créditos fiscales.
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TABLA 1
Froyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién
Rarmd ol Denomination x Clasificacidn del Rams ol
1 Poder Legislativo Ramos Autdnomos
2 Oficina de |a Presidencia de la Repiblica Ramos Administrativas
3 Pader Judicial Rarmos Autbnomas
[} Gabernacidn Rarmos Administrativas
5 Relaciones Exterares Rarmos Administrativas
[ Hacienda y Crédita Pdblico Rarmod Administrativas
7 Defensa Macional Ramos Administrativas
8 Agriculturs, Ganaderia, Desarrolle Rural, Pesca y Alimentacion Rarmos Administrativas
9 Comunicaciones y Tran e Ramos Administrativas
10 Economia Ramos Administrativos
11 Educacian Publica Rarmid Administrativas
12 Salud Rarmid Administrativas
13 Marina Rarmod Administrativas
14 Trabaje y Prevision Sacial Rarmod Administrativas
15 Desarrolla Agrario, Territorial y Urbano Rarmod Adminktrativas
16 Madia Ambiente y Recurses Naturales Rarmos Administrativas
17 Pracuraduria General de la Repiiblica Rarmad Adminitrativas
18 Enerpia Ramos Administrativos
19 riaciones a Seguridad Social Ramos Generales
20 Desarrollo Sacial Rarmid Administrativas
21 Turisrmdg Rarmid Administrativas
22 Instituto Macional Electoral Ramos Autdnomas
23 Provisiones Salariales y Eeondmicas Rarmos Generales
5 Previsiones y Aportationes para los Skternas de Educacion Basica, Normal, Tecnaldgica y Rammod Generales
de Adultos
7 Funcidn Miblica Ramos Administrativos
31 Tribunales Agrarios Ramos Administrativas
3z Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa Rarmos Autbnomas
33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios Rarmos Generales
35 Comisitn Macional de los Dereches Humanos Ramos Autdnomas
36 Arites Seguridad Piblica Rarmod Administrativas
a7 Consejeria Juridica del Ejecutiveo Federal Rarmad Administrativos
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia Rarnos Administrativas
a0 Informacion Nacional Estadistica y Geogrifica Ramos Autdnomos
a1 Comisidn Federal de Competencia Econdmica Ramos Autdnomos
4z Instituto Macional para la Evaluatin de la Educacin Rarmos Autbnomas
43 Institute Federal de Telecornunicaciones Rarmos Autbnomas
a4 Institute Federal de Acoeso a ba Informacién y Prokeccién de Dates Ramos Autdnomas
45 Comisién Reguladera de Energia Rarmos Administrativas
45 Camisitn Macional de Hidrocarburos Rarmad Administrativas
| Empresas Productivas del Estado (EPE) |
47 Patrdlens Mexicanos [Consalidada) Empresas Productivas del Estada
A8 Camision Federal de Electricidad Empresas Productivas del Estada
Entidades de Control Directo (EED) |
50 Ingtituto Mexicans del Seguro social Entidades de Control Directo
51 Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadares del Estads Entidades de Control Directo

Fuente: SHYCP 2016.

El Presupuesto se divide a su vez en aprobado, ejercido y pagado. Se considera gasto aprobado, el que
refleja las asignaciones presupuestarias anuales comprometidas en el Presupuesto de Egresos. Se considera
gasto ejercido al momento contable que refleja la emisidn de una cuenta por liquidar certificada o documento
equivalente debidamente aprobado por autoridad competente. El gasto pagado es el momento contable que
refleja la cancelacidn total o parcial de las obligaciones de pago, que se concreta mediante el desembolso de
efectivo o cualquier otro medio de pago (CONAC 2013). En el caso de esta investigacion, se utilizé la informa-
cién emitida por SHyCP respecto a programas presupuestarios pagados por diversas razones. En primer lugar,
porque el andlisis se centra en el «incrementalismo como resultado», no como «proceso». Por ello, era necesario
tomar en cuenta nimeros finales del presupuesto. En ocasiones, la variacidn entre entre el presupuesto apro-
bado y el presupuesto pagado llega a ser hasta del 2%. En segundo lugar, y en relacién también con el andlisis
del «incrementalismo como resultado» se estudid el presupuesto pagado por las variaciones que se observan
entre programas presupuestarios aprobados en el PEF y programas presupuestarios pagados. Por ejemplo,
“en el ejercicio fiscal 2015 la Estructura Programdtica considera 974 Programas presupuestarios con asigna-
cién de recursos fiscales y propios; sin embargo, al considerar los Programas presupuestarios de la Estructura
Programatica que no cuentan con recursos aprobados en el PEF, el nimero de Programas presupuestarios se
incrementa a 1.097” (SHyCP 2015: 20). Es decir, existen diferencias importantes tanto en nimero de programas
presupuestarios como entre presupuesto aprobado y pagado que no quisieron dejarse de lado debido al tipo
de andlisis seleccionado.

En la siguiente tabla se observan las diferencias 2015 entre programas presupuestarios con recursos aproba-
dos en el PEF versus programas presupuestarios que recibieron recursos sin estar aprobados en el PEF.
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TABLA 2. ESTRUCTURA PROGRAMATICA EN 2015

Pp en Estructura Programatica 2015

Tipo de Ramo P p— Sin recursos
aprobados en PEF

Ramos Administrativos y ECD 742 76 818

ECD 62 4 66

Ramos Administrativos 680 72 752
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa 4 - 4
Ramos Generales 81 40 121
Empresas Productivas del Estado 48 4 52
Ramos Auténomos 69 2 71
INEG 6 1 7
Ramos Generales (Gasto No Programable) 24 - 24
Total general 974 123 1,097

Fuente: SHyCP 2015: 20

En la siguiente grafica se muestra la distribucion porcentual del presupuesto pagado entre 2010 y 2014. Como
se puede observar, los Ramos que concentran la mayor parte del presupuesto pagado en México son el ISSSTE,
el IMSS, CFE, Petrdleos Mexicanos, el Ramo de Aportaciones Federales para Entidades Federativas, el de Aporta-
ciones a Seguridad Social y la SEP. El presupuesto de estos seis Ramos no ha variado mucho en estos cinco afios.
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En la siguiente gréfica podemos observar claramente que el Ramo de Aportaciones Federales para entidades
federativas y municipios es el ramo que concentra el mayor porcentaje del presupuesto en los tltimos cinco afios,
seguido muy cerca por Petréleos Mexicanos, el Ramo de Aportaciones a Seguridad Social y el IMSS. También es
muy alto el presupuesto que se paga a la Secretaria de Educacién Publica, a la Comisién Federal de Electricidad y
al ISSSTE.
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GRAFICA 3
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién SHyCP 2016

En la tabla 3, tenemos un primer indicio sobre la inercia del presupuesto en México con la informacién que
proporciona el nimero de programas por Ramo por afio desde el 2010 a la fecha. Como se puede observar, por
lo menos en nimero, no existen grandes variaciones. Incluso, existen Secretarias y Organos, que tienen el mismo
nimero de programas desde el 2010 tales como el Organo Legislativo, el Organo Judicial, el Ramo 31 correspon-
diente a Tribunales Agrarios y el Ramo 37 de la Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal. Es importante dejar claro,
que la inercia no necesariamente es negativa (Dror 1964), cuando los resultados de los programas son positivos.
Sin embargo, y por lo mismo, es necesario siempre tener presente la relacion entre variables de resultados de eva-
luaciones e inercia, de manera que esta ultima se observe sélo cuando los objetivos de las politicas estan siendo
alcanzados.

A su vez, se observan Ramos que solamente han variado uno o dos programas en los ultimos cinco afios,
como el Ramo 12 correspondiente a la Secretaria de Salud, el Ramo 13, de la Secretaria de de Marina, el Ramo 14, de
la Secretaria de Trabajo y Previsién Social, el Ramo 19 de Aportaciones a la Seguridad Social, el Ramo 22 del Institu-
to Federal Electoral, el Ramo 27 correspondiente a Funcién Publica, el Ramo 32 del Tribunal Federal de Justicia Fis-
cal y Administrativa, el Ramo 38 del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, el Ramo 40 del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia, el Ramo 47 correspondiente a Petrdleos Mexicanos, el Ramo 50 del Instituto Mexicano del
Seguro Social y el Ramo 51 del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado. Es decir,
de los 43 Ramos que se analizaron del Presupuesto de Egresos de la Federacidn, 16 de ellos (37%) practicamente
no han tenido variaciones en los Ultimos cinco afios. Cabe resaltar sobre éstos, que existen ramos que dificilmen-
te pueden modificar su estructura de gasto, ya que una parte importante de ella estda comprometida a pago de
pensiones y gasto corriente, como es el caso del IMSS el ISSSTE y el Ramo de Aportaciones a la Seguridad Social.

TABLA 3. NUMERO DE PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS 2010-2015 (PAGADO)

Ramo Nombre del Ramo 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

1 Legislativo 4 4 4 4 4 4
2 Presidencia de la Republica 4 7 7 7 8 6
3 Poder Judicial 1 1 1 1 1 1
4 Gobernacidn 28 30 39 48 49 47
5 Relaciones Exteriores 20 20 23 19 17 18
6 Hacienda y Crédito Publico 66 72 76 69 56 50
7 Defensa Nacional 17 19 20 20 19 20
8 Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca 'y

Alimentacién 36 39 38 39 39 36
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9 Comunicaciones y Transportes 47 46 50 48 45 40
10 Economia 48 44 42 40 34 31
1 Educacién Publica 153 145 120 1M 60 59
12 Salud 34 33 34 34 37 36
13 Marina 13 14 14 14 15 15
14 Trabajo y Previsién Social 19 18 19 18 18 17
15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 18 19 19 32 33 31
16 Medio Ambiente y recursos Naturales 83 69 74 68 75 74
17 Procuraduria General de la Republica 10 13 15 14 14 15
18 Energia 25 23 26 27 27 22
19 Aportaciones a Seguridad Social 22 21 21 21 22 21
20 Desarrollo Social 34 36 36 31 29 31
21 Turismo 16 18 22 17 18 19
22 Instituto Federal Electoral 9 9 9 1 1 1
23 Provisiones Salariales y Econdmicas 61 80 52 26 31 28
25 Provisiones y Aportaciones para los Sistemas de

Educacidn Basica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos 17 16 20 17 1 10
27 Funcién Publica 1 1 1 1 12 1
31 Tribunales Agrarios 4 4 4 4 4 4
32 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 3 3 3 3 5 3
33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y

Municipios 253 253 12 12 12 15
35 Comisién Nacional de los Derechos Humanos 24 25 32 31 31 32
36 Antes Seguridad Publica 14 12 1 o] 0 0
37 Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal 3 3 3 3 3 3
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 18 16 17 16 18 18
40 Informacién Nacional Estadistica y Geogréfica 6 6 5 6 6 6
41 Comisién Federal de Competencia Econdmica (o] o] 0 3 3 3
42 Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién 0 0 0 3 7 7
43 Instituto Federal de Telecomunicaciones o] o] 0 3 4 5
44 Instituto Federal de Acceso a la Informaciony

Proteccién de Datos 0 0 0 o] 7 7
45 Comisién Reguladora de Energia 0 0 o 0 o
46 Comision Nacional de Hidrocarburos 0 0 0 o] 0 4

Entidades de Control Directo

47 Petrdleos Mexicanos 21 21 21 22 22 22
48 Comisién Federal de Electricidad 22 45 26 25 26 26
50 Instituto Mexicano del Seguro Social 17 17 18 18 18 17
51 Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los

Trabajadores del Estado 44 45 44 45 44 45

Fuente: elaboracién propia con base en Secretarfa de Hacienda 2015
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Otro aspecto a resaltar de la tabla anterior, es que cuatro de los ramos que practicamente no han sufrido
modificaciones en los ultimos cinco afios son también los cuatro ramos que mayor porcentaje del presupuesto
reciben. Como pudimos observar en la grafica 3, Aportaciones a la Seguridad Social, IMSS, Petréleos Mexicanos e
ISSSTE no sélo son ramos inerciales, sino también ramos que concentran la mayor parte del presupuesto del pais.

ANALISIS INCREMENTAL

Como se menciond en un inicio, el objetivo de la investigacion es conocer qué tan incremental o inercial es
la asignacidn presupuestaria por Ramo en México asi como comenzar a vislumbrar explicaciones respecto a la
racionalidad de la toma de decisiones via tres aproximaciones. A continuacidn los resultados y andlisis de cada uno
de ellos.

Analisis 1. Numero de programas nuevos por afo

Comenzamos el analisis con el nimero de programas nuevos por afio (Tabla 4). La contabilizacién de los pro-
gramas «nuevos» se hizo tomando como referencia el afio anterior en el Presupuesto de Egresos de la Federacién
por Ramo. Si un programa no tenia presupuesto asignado en el afio anterior se le consideraba programa «nuevo»
en el afio en curso. Es importante aclarar que la falta de innovacién no necesariamente debe ser percibida como
negativa. Como mencionamos, para Dror, el cambio incremental es un método adecuado siempre y cuando se
cumplan determinadas caracteristicas:

1. Los resultados de las politicas actuales sean satisfactorios.
2. No varie mucho la naturaleza de los problemas.
3. La disponibilidad de los medios para atender los problemas permanezca constante (Drér 1991: 257).

Tomando en consideracidn lo anterior, en esta seccidn se analiza la inercia del presupuesto y se vincula con
los resultados de las evaluaciones de impacto y calificaciones de percepcidn de los usuarios sobre los mismos. Si
no se observa innovacién en un ramo, por ejemplo pero tampoco se observan malos resultados en las evaluacio-
nes al mismo, la ausencia de innovacidn es esperada. Sin embargo, si por el contrario, los programas estan siendo
mal evaluados, no estdn resolviendo los problemas publicos identificados y a pesar de ello no hay modificaciones
ni en los programas ni en el presupuesto, entonces se resalta la necesidad de redisefiar e innovar.

Sobre la tabla 4 podemos destacar varias cuestiones. En primer lugar, el caso de los Ramos 3 del Organo Judi-
cial, Ramo 31 de Tribunales Agrarios y Ramo 37 correspondiente a la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, que
entre 2010 y 2015 no han tenido un solo programa nuevo. En segundo lugar, es también de resaltar el caso de los
Ramos que han tenido solamente uno o dos programas nuevos en los tltimos cinco aflos como: el Ramo 1(Legis-
lativo), Ramo 13 (Marina), Ramo 14 (Trabajo y Prevision Social), Ramo 27 (Funcién Publica), el Ramo 32 (Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa) y el Ramo 36 (Antes Seguridad Publica). Sobre estos ultimos temas, es
importante detenernos en el desempefio institucional en materia de seguridad publica.

En nuestro pafs, la impunidad promedio es del 96% y a nivel internacional México aparece entre las naciones
con mayor impunidad (México Evalda 2016: 5). Aunado a esto, en México, las encuestas de satisfaccién por des-
empefio en temas de seguridad y justicia son de los mas bajos de todas las instituciones (con menos de 20 por
ciento de satisfaccion) (Székely 2013: 8). Esto quiere decir que se esperaria observar cambios en las politicas de
justiciay seguridad en el pais y por tanto cambios en los programas y en los presupuestos asignados. En materia de
seguridad y justicia claramente es necesario un redisefio de las politicas con base en los resultados de los distintos
tipos de evaluacidn y acordes a las metas establecidas en el PND. Por ejemplo, es claro que existe un problema
institucional que se hace patente en niveles de impunidad tan altos. Probablemente sea necesario hacer mayores
evaluaciones de proceso que den cuenta del origen de este problemas en todo el pais, cuestién que por supuesto
no puede ser coincidencia.

En tercer lugar, tenemos el caso de los ramos que han tenido de 3 a 6 programas nuevos en los Gltimos cinco
afios: Ramo 2 correspondiente a Presidencia de la Republica, Ramo 5 de Secretaria de Relaciones Exteriores, Ramo
10 de Secretaria de Economia, Ramo 22 del Instituto Federal Electoral, Ramo 38 del Consejo Nacional de Ciencia 'y
Tecnologifa, Ramo 40 del Instituto de Informacién Nacional Estadistica y Geografica, Ramo 41 de la Comisién Fe-
deral de Competencia Econémica, Ramo 43 del Instituto Federal de Telecomunicaciones, Ramo 45 de la Comisién
Reguladora de Energia, Ramo 46 de la Comisidn Nacional de Hidrocarburos, Ramo 47 correspondiente a Petrdleos
Mexicanos, Ramo 50 del Instituto Mexicano del Seguro Social y Ramo 51 del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado. Sobre estos ultimos Ramos debemos destacar que casi la totalidad de las
entidades de control directo y las empresas productivas del estado se caracterizan por la ausencia de programas
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nuevos. Preocupante sobre todo el caso del IMSS, ISSSTE, y Petréleos Mexicanos (PEMEX), que ademds, concen-
tran la parte mds importante del presupuesto en nuestro pafs, como presentdbamos al inicio del documento.

En el caso de PEMEX en particular, un redisefio seria esperado, sobre todo si tenemos en cuenta que «la
produccidén ha tenido una tendencia decreciente desde 2004. Esta tendencia se explica en gran parte por la insu-
ficiente inversién en exploracidn y desarrollo de reservas, ademas de la enorme extracciéon de recursos que el go-
bierno impone a la empresa para financiar el gasto. Tan sélo en los ultimos 15 afios, el gobierno federal ha quitado
a Pemex cerca de 80% de sus remanentes operativos por concepto de impuestos, derechos y aprovechamientos»
(Padierna 2015: 192-193). Esto por supuesto no es menor, si consideramos la importancia que tiene PEMEX en
el financiamiento del gasto en nuestro pais. Habra por tanto que seguir de cerca los resultados de la Reforma
Energética del 2014 y su impacto sobre la produccidn y los ingresos de la paraestatal para evaluar si el redisefio
favorece su productividad.

En el caso del sector eléctrico en México, «cuya red de transmision es operada en 98% por CFE... el crecimien-
to de la demanda de electricidad es mas dindmico que el de la oferta. Para responder a este reto, es necesario ins-
talar en los préximos cuatro afios una capacidad de generacidn adicional de aproximadamente 13 mil megawatts,
equivalente a mas de la tercera parte de la capacidad disponible (Breceda, 2000: 6). El total de estas inversiones
implica erogaciones del orden de 250 mil millones de pesos. Este monto es aproximadamente una sexta parte
del total del Presupuesto de Egresos de la Federacidn ejercido en 2003 (Banco de México), y supera el total de
recursos que destind el gobierno a educacién y seguridad social durante dicho afio» (Herndndez 2005: 56). En este
sentido, un redisefio no sdlo es sugerido sino obligado, dadas las tendencias de crecimiento de la demanda.

Analicemos ahora los ramos destinados a la atencién de la salud en México. Como podemos ver, el Ramo 12,
correspondiente a la Secretaria de Salud, sélo registra 9 programas nuevos en los Ultimos cinco afios, el ramo 50
correspondiente al IMSS sdlo 1y el Ramo 51 correspondiente al ISSSTE también sélo uno. Estos ramos son tam-
bién, de acuerdo a las encuestas relacionadas con satisfaccién por los servicios que ofrecen, los de puntaje mds
bajo de todos, menores al 50 por ciento (Székely 2013: 8). La inercia del presupuesto en salud ademas, no empata
con los grandes cambios que ha experimentado el perfil de demanda de poblacidn y sus necesidades de salud en
los dltimos afios. Desafortundamente, aunque los tomadores de decisién en materia de politicas de salud tienen
actualmente herramientas diferentes que les permitirian contar con una vision mds detallada sobre los problemas
que afectan a hombres y mujeres, no se recurre a ellas para evaluar y generar evidencia en la adecuacién y disefio
de los programas de salud (Lozano 2013: 592). Resultados como estos obligarian a pensar en redisefiar los progra-
mas en este sector, sin embargo, en México no se observa en general una relacién importante entre resultados de
evaluaciones, redisefio de politicas y en consecuencia, asignacién presupuestal.

Estudios recientes en la materia llegan a la conclusidn de que «la Direccidn General de Programacion y Presu-
puesto, que es la instancia con incidencia en el presupuesto de los programas y dependencias, se enfoca de mane-
ra preponderante en el ejercicio del gasto publico y no en los indicadores de la MIR o en los resultados del Sistema
de Evaluacion del Desempeio (SED). Esto ha creado laimagen de que el SED y los resultados de la MIR no inciden
en las decisiones presupuestales» (Székely 2013: 11). Otro estudio reciente (Gémez 2016), que vincula resultados
de evaluacion de CONEVAL 2015 y la asignacidn presupuestaria llega a las mismas conclusiones. Existe una relacién
Unicamente entre evaluaciones de gestién y asignacion presupuestaria mas no entre evaluacidn de impacto y asig-
nacion. Es decir, en México una buena gestidn resulta mds importante para la asignacion del siguiente ejercicio
presupuestal que la resolucién de los problemas publicos. No resulta sorprendente entonces que de la totalidad
de los ramos, 22 de ellos hayan tenido menos de seis programas nuevos en los ultimos cinco afios. Es decir, el 51%
de los Ramos se caracteriza por la ausencia de innovacién en el periodo analizado a pesar, en algunos casos, de los
malos resultados obtenidos en las evaluaciones.

TABLA 4. NUMERO DE PROGRAMAS NUEVOS POR ANO POR RAMO O ENTIDAD (PAGADO)

Ramo | Nombre del Ramo 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
1 Legislativo 0 1 0 0 o
2 Presidencia de la Republica 3 0 0 1 0
3 Poder Judicial 0 o} o] 0 0
4 Gobernacion 2 9 13 7 0
5 Relaciones Exteriores o] 4 0 1 0
6 Hacienda y Crédito Publico 8 10 2 6 1
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Defensa Nacional 2 5 0 0 1

Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacidn 13 3 4 1 0
9 Comunicaciones y Transportes (o] 4 3 7 2
10 Economia o] o] 5 1 0
1 Educacién Publica 14 17 4 14 0
12 Salud o] 4 1 4 0
13 Marina 1 0 1 0
14 Trabajo y Prevision Social o] 1 0 1 0
15 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 1 2 15 4 0
16 Medio Ambiente y recursos Naturales 9 13 0 10 1
17 Procuraduria General de la Republica 4 2 0 1 0
18 Energia 1 5 1 2 2
19 Aportaciones a Seguridad Social 1 1 1 1 4
20 Desarrollo Social 2 0 6 1 1
21 Turismo 2 5 0 3 1
22 Instituto Federal Electoral 0 0 6 0 0
23 Provisiones Salariales y Econdmicas 25 20 5 8 17
25 Provisiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién

Basica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos 5 12 o] 3 2
27 Funcién Publica o] o] 1 1 0
31 Tribunales Agrarios 0 0 o o o
32 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 0 0 0 2 0
33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 0 12 0 0 4
35 Comisién Nacional de los Derechos Humanos 1 7 0 0 0
36 Antes Seguridad Publica 1 1 o 0 0
37 Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal 0 0 0 0 0
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 1 1 0 2 1
40 Informacidén Nacional Estadistica y Geografica 1 1 1 0 0
41 Comisién Federal de Competencia Econdmica 0 0 3 0 0
42 Instituto Nacional para la Evaluacidn de la Educacién 0 0 3 4 2
43 Instituto Federal de Telecomunicaciones 0 0 3 1 1
44 Instituto Federal de Acceso a la Informacidn y Proteccién de

Datos 0 0 0 7 0]
45 Comision Reguladora de Energia o o o o
46 Comisién Nacional de Hidrocarburos 0 0 0 0 4

Entidades de Control Directo

47 Petrdéleos Mexicanos 0 0 1 0 1
48 Comisién Federal de Electricidad 5 2 0 1 0
50 Instituto Mexicano del Seguro Social o 1 o 0 0
51 Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores

del Estado 1 0 0 0 0

Fuente: elaboracién propia con base en Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico 2016
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Por su parte, es importante identificar también los ramos que se han caracterizado por la innovacion mas que
por la inercia. De estos, en primer lugar se ubica el Ramo 23 correspondiente a Provisiones Salariales y Econémi-
cas, quien contabiliza 120 programas nuevos en los ultimos cinco afios y es también un ramo que concentra una
parte importante del presupuesto. Sobre este ramo (23), es importante dejar claro que el incremento no denota
necesariamente una mejora en el manejo de su presupuesto sino mas bien un mayor nimero de programas presu-
puestarios dirigidos a Zonas Metropolitanas. Los recursos destinados a las Previsiones Salariales se ubicaron en el
presupuesto aprobado del Ramo 23 al crearse un programa presupuestario por cada Ramo Administrativo (SHyCP
2015: 13). De ahi el incremento tan grande del Ramo.

En segundo lugar, tenemos que resaltar el caso del Ramo 11, correspondiente a la Secretaria de Educacidn
Publica (SEP), que en los ultimos cinco afos, ha generado 49 programas nuevos y como mencionamos al inicio del
documento, es otro de los ramos que concentra una parte importante del presupuesto 2010-2015. En este caso, sin
embargo, al igual que lo que sucede con el sector salud, las encuestas de satisfaccion por los servicios educativos
que se ofrecen son muy bajos en comparacion con los que obtienen otras instituciones (menores a 50 por ciento)
(Székely 2013: 9). Es decir, a pesar de que ha habido un redisefio de programas, la calidad de los servicios que se
ofrecen no ha mejorado.

Esto por supuesto tiene que ver con que en México la evaluacidn de instituciones y programas educativos «se
ha centrado con demasiada frecuencia en la evaluacidn aislada de los factores o insumos del proceso de ensefan-
za —profesorado, instalaciones, planes de estudios, alumnado-y ha prestado poca atencién a la evaluacién directa
de los resultados» (Horbath y Gracia 2014: 82). Resulta por tanto complicado vincular la asignacién presupuestal
y el redisefio de los programas en materia educativa con los resultados de evaluaciones de impacto sobre los mis-
mos. De acuerdo ala OCDE, México ha logrado un notable progreso en el desarrollo de las bases para un marco de
evaluacién en materia educativa. «A principios de la década del 2000, la politica educativa confirié un papel estra-
tégico fundamental a la evaluacién como herramienta imprescindible para la planeacidn, la rendicién de cuentas
y la elaboracién de politicas. Sin embargo, en la actualidad no existe un marco integral que se perciba como una
unidad coherente que conecte claramente todos sus componentes» (OCDE 2014:10). En los préximos afios por
tanto, es necesario primero trabajar en generar esas evaluaciones y posteriormente en vincular los resultados de
impacto de las mismas con la asignacidon presupuestal y el redisefio, de manera que este Ultimo sirva para mejorar
la calidad de los servicios que se ofrecen y por tanto el aprendizaje.

Un tercer aspecto a destacar es el de los Ramos que han generado mds de 30 programas nuevos en los ul-
timos cinco afios, entre ellos encontramos: el Ramo 4 correspondiente a Secretaria de Gobernacién, el Ramo 8,
de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién y el Ramo 16 de la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales. En materia ambiental es importante resaltar que los redisefios dificilmente
son resultado de evaluaciones de impacto ya que en México, «no hay mucha experiencia en evaluacién en materia
ambiental. Los programas en materia ambiental que tienen reglas de operacidn tienen la obligacién de ser evalua-
dos, sin embargo, los planes y los proyectos (cuando existen explicitos en la politica) casi no han sido evaluados,
de hecho, sélo uno de sus programas cuenta con evaluaciones continuas». (Bobadilla et al 2013: 30). Los factores
detras de la innovacidn en estos ramos tienen que ver con que el Ramo Administrativo 08 Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacidn ha reestructurado desde 2011, ocho de sus programas presupuestarios res-
pecto del ejercicio fiscal 2010 con el objetivo de mejorar la eficiencia en la aplicacidn de los recursos; contribuir a
la transparencia y rendicidn de cuentas; aumentar la inversidn en bienes publicos; propiciar la productividad y ren-
tabilidad en el sector; fomentar el cuidado ambiental, y prevenir riesgos climaticos, sanitarios y de mercado. Con
base en lo anterior, se replantearon las prioridades en la aplicacidn de los recursos publicos destinados al campo
y se subrayaron los rubros que requirieron mas atencién, como: cambio climatico, infraestructura, prevencion y
manejo de riesgos (climaticos, sanitarios y de mercado), sustentabilidad, extensionismo rural y desarrollo de mer-
cados (SHyCP 2015: 13).

Finalmente, entre los Ramos que han generado mas de 20 programas nuevos en los Ultimos cinco afios se
encuentran: el Ramo 6, de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el Ramo 15 de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano y el Ramo 25 de los Sistemas de Educacién Bdsica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos.

Como podemos ver, las dreas relacionadas con temas de educacién, medio ambiente y territorio en México
parecen ser las mas innovadoras del presupuesto en términos de programas nuevos. Sin embargo, como también
pudimos constatar la generacién de nuevos programas no necesariamente estd relacionada con una racionalidad
ligada a los resultados de evaluaciones o a satisfaccidn de los usuarios, ya que ni en el ambito educativo ni en ma-
teria ambiental por ejemplo, se observan vinculos entre ellos. Es necesario por tanto para futuras investigaciones,
continuar profundizando en las dreas de redisefio de estos ramos, evaluaciones a las mismas y el uso de esta infor-
macién en la toma de decisiones presupuestales.
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GRAFICA 4. PROGRAMAS NUEVOS POR RAMO 2010-2015
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién SHyCP 2016

Analisis 2. Porcentaje del presupuesto asignado a programas nuevos por afio

El analisis de la seccién anterior no estd completo si no se contempla el porcentaje del presupuesto que se
destina a nuevos programas y el porcentaje que permanece estatico afio con afio. Se puede estar dentro de los
ramos que mds innovacion tienen en cuanto a nimero de programas pero que presupuestalmente no son signifi-
cativos. En la siguiente tabla se observa el presupuesto asignado a programas nuevos por afio por ramo’.

TABLA 5: PRESUPUESTO ASIGNADO A PROGRAMAS NUEVOS POR ANO POR RAMO

Ramo

Nombre del Ramo

2011

2012

2013

2014

Legislativo

$653.740.443,00

Presidencia de la
Republica

$1.653.771.640,00

$55.000.000,00

Poder Judicial

Gobernacién

$2.249.478.181,00

$2.576.625.802,00

$39.643.188.813,48

$2.774.095.020,61

Relaciones
Exteriores

$241.005.750,65

$1.406.055.454,12

Hacienday Crédito
Publico

$3.262.610.744,00

$4.370.872.539,23

$9.059.791,66

$2.742.131.403,46

Defensa Nacional

$3.090.387.387,00

$1.856.731.977,97

Agricultura,
Ganaderia,
Desarrollo
Rural, Pescay
Alimentacién

$61.701.210.756,00

$5.276.301.127,55

$295.681.182,85

$63.900.422.539,25

7 En el andlisis no se tomd en cuenta el afio 2015 pagado porque al momento de trabajar las bases de datos la informacidn atn no es-
taba completa en la pagina de SHyCP y por tanto presentaba variaciones constantes (el presupuesto 2015 aun continuaba pagandose cuando
se llevd a cabo la investigacién).
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9 |Comunicacionesy

Transportes $499.636.802,88 $217.469.280,01 $3.031.835.621,77
10 |Economia $790.180.949,15 $89.019.499,41
11 |Educacién Publica $7.289.532.309,00| $19.462.736.972,48 $1.063.821.246,27 | $69,948,436,955.50
12 |Salud $1,469,786,292.94 $3,181,983,970.00 | $1.494,469,073.99
13 | Marina $1.809.600,00 $697,244.21
14 | Trabajo y Prevision

Social $117.429.339,92 $103.711.550,41
15 | Desarrollo Agrario,

Territorial y Urbano $9.532.947,00 $418.459.656,42| $15.651.606.306,36 $613.357.767,73
16 | Medio Ambientey

recursos Naturales $981.493.122,00 $10.806.221,792.51 $1.646.890.796,83
17 | Procuraduria

General dela

Republica $1.537.290.659,00 $19.443.235,86 $27.170.412,93
18 |Energia $100.000.000,00 $17.134.223.811,02 | $65.000.000.000,00 $417.846.498,00
19 | Aportaciones a

Seguridad Social $1.500.000.000,00 $500.000.000,00 $1.500.000.000,00 $350.569.320,21
20 |Desarrollo Social $187.816.418,00 $966.312.240,61 $2.649.999,86
21 | Turismo $247.083.949,00 $151.863.668,94 $1.420.034.212,78
22 |Instituto Federal

Electoral $5.730.255.032,81
23 | Provisiones

Salariales y

Econdmicas $8.914.661.678,00 $14.458.234.741,63 $13.001.916.220,94 | $74.147.222.477,71
25 |Provisionesy

Aportaciones para

los Sistemas de

Educacidon Basica,

Normal, Tecnolégica

y de Adultos $13.149.955,00 $562.707.991,66 $58.358.048,61
27 | Funcién Publica $2.562.984,89 $4.931.568,58
31 | Tribunales Agrarios
32 | Tribunal Federal

de Justicia Fiscal y

Administrativa $30.813.497,00
33 |Aportaciones

Federales para

Entidades

Federativas y

Municipios $500.516.089.128,46
35 | Comisién Nacional

de los Derechos
Humanos

$2.870.398,00

$27.435.467,19
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36 |Antes Seguridad
Publica $197.997,00 $39.627.812,80

37 | Consejerfa Juridica
del Ejecutivo Federal

38 | Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia $284.919.574,00 $1.773.911,23 $1.179.658.423,87

40 |Informacién
Nacional Estadistica
y Geografica $62.789.262,00 $55.296.064,00 $381.649.023,00

41 | Comision Federal
de Competencia
Econdmica $79-874.532,54

42 | Instituto Nacional
para la Evaluacién
de la Educacion $75.963.984,32 $309.224.564,00

43 | Instituto Federal de
Telecomunicaciones $202.382.579,40 $35.517.147,87

44 |Instituto Federal
de Accesoala
Informaciény
Proteccién de Datos $484.275.389,00

45 | Comisidn
Reguladora de
Energia

46 | Comision Nacional
de Hidrocarburos

47 | Petrdleos
Mexicanos $4.998.463.075,00

48 | Comision Federal de
Electricidad $53.824.608.099,00 $391.317.887,00 $257,248.00

50 |Instituto Mexicano
del Seguro Social $830.483.067,90

51 | Instituto de
Seguridad y
Servicios Sociales de
los Trabajadores del
Estado $657,790.00

Fuente: elaboracién propia con base en informacién SHyCP 2016

La siguiente grafica nos da mas luz sobre la informacién anterior. Como se puede observar, el porcentaje
del presupuesto destinado a innovacién es muy bajo. En la mayoria de los Ramos no se asigna porcentaje alguno
a lainnovacién en los ultimos cinco afios y en el caso de los programas nuevos que se identificaron en las tablas
anteriores, el presupuesto asignado es tan bajo que ni siquiera figura en la siguiente imagen. Es decir no llega al 1%.
Como podemos ver, de los 43 Ramos que conforman el Presupuesto, sélo 7 de ellos tienen en algun afio, no en los
cinco, un presupuesto significativo destinado a innovacién. Es decir, sélo el 16,27% destinaron un presupuesto sig-
nificativo para innovacion en tan sélo un afo. Si el analisis contempla los cinco afos, solamente un ramo, el de Pro-
visiones Salariales y Econdmicas, calificaria como un ramo innovador y cuyo presupuesto es también significativo.
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GRAFICA 5. PORCENTAJE DEL PRESUPUESTO DESTINADO A INNOVACION POR RAMO 2010-2015
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién SHyCP 2016

Otro aspecto a resaltar de la Grafica anterior, es que en el caso de algunos Ramos en los que si se destina un
presupuesto significativo a la innovacién, esta asignacion es esporadica. Por ejemplo, en el caso del Ramo de Apor-
taciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, existe presupuesto destinado a nuevos programas
para el periodo 2011-2012 Unicamente. Lo mismo sucede con la Secretaria de Energia, donde hubo presupuesto
destinado a programas nuevos en el periodo 2012-2013 Unicamente. En la Comisién Federal de Electricidad en el
periodo 2010-2011. En la Secretaria de Gobernacidn en el Periodo 2012-2013. Sin embargo, lainnovacién es mas una
excepcién que una constante.

Analisis 3. Variacién del presupuesto con base a incrementalismo de Le Loup y Moreland

La tercera parte del andlisis como mencionamos corresponde a la variacién del presupuesto tomando como
parametro la propuesta de Le Loup y Moreland 1978, que califica un cambio menor al 10% como «incrementalis-
mo», y un cambio mayor a este nimero como «no incremental». Con este criterio como pardmetro, en la siguiente
tabla es posible observar que el incrementalismo (cambios en el presupuesto menores al 10%) parece dominar la
asignacion presupuestal de la mayor parte de los ramos la mayor parte de los afios.

TABLA 6: CAMBIO PORCENTUAL ANUAL EN EL PRESUPUESTO POR RAMO

Ramas Afio 20010/2011 Afio 2011/2012 Afio 2012/2013 Afo 2013,/2014
Poder Legislativo 5.28 12.62 £.99 5.31
Presidencia de lz Repdblica 21.22 9.49 894 7.90
Poder Judicial 11.39 5.00 B8.53 13.60
Gobernacidn 25.34 2075 161.26 29.37
Relaciones Exteriores -3.50 12.47 -16.18 13.69
Hacienda y Crédito Piblico 11.42 11.95 -15.75 10,69
Defensa Nacional 21.45 -1.12 275 6.11
Agricultura, Ganaderla, Desarrollo Aural, Pesca y Alimentacidn 4.37 -8.43 £.39 14.89
Comunicaciones y Transportes 11.47 -84 .66 29.79
Economia 13.42 11.55 -1.149 746
Educacidn Plklica 11.73 11.60 297 10.14
Salud 14.85 12892 5.47 1.51
Marina B.71 672 11.83 13.22
Trabajo y Previsidn Social 047 1207 1ia 8.08
Desarrallo Agrario, Territorizl y Urbano 13.82 -5.28 249525 2237
Medic Ambiente y Recursos Naturales 791 10.25 -2.64 12.35
Procuradurfa General de la Replblica 8.29 1774 11.58 248

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, — N.°16, julio-diciembre 2016 - ISSN: 1989-8991 - DOI: 10.24965/gapp.v0i16.10366

— 96 —

ESTUDIOS



INCREMENTALISMO PRESUPUESTAL EN MEXICO: UN ANALISIS DE LOS PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS DEL PEF 2010-2015

Gabriela Tapia Téllez

Energla -14.089 B.43 15783 -10.47
Aportacones a Seguridad Social .39 11.93 173 10.20
Desarrallo Social 1a4 b.54 215 24.11
Turismo 24.55 1361 -12.71 31.38
Instituto Federal Electoral 18.25 51.80 -24.91 10.03
Provisiones Salarizles y Econdmicas 30.01 -11.75 43.43 19.46
Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacidn Basica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos 595 12.69 147 -5.22
Fumncidn Publica -15.49 -13.44 -10.24 10.22
Tribunales Agrarics BA1 18.21 3.99 115
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 10.07 1254 3.26 5.72
Aportacdones Federales para Entidades Federativas y Municipios r.a49 &.52 533 £.88
Comisién Macional de les Dereches Humanos 18.75 16.75 5.03 -1.53
Seguridad Puklica 35.80 15,71 -100.00 0.00
Consejerfa Juridica del Ejecutive Faderal 1.70 1.43 587 r.81
Consaejo Macional de Ciencia y Tecnologla §9.22 8.28 28.72 2545
Informacidn Macional Estadistica y Geogrifica -15.82 20.80 18.05 28,589
Comisién Federal de Competencia Econdmica Q.00 0.00 .00 284,27
Instituto Madional para la Evaluacidn de la Educacidn Q.00 0.00 .00 E75.54
Instituto Federzl ge Telecomunicaciones Q.00 0.00 .00 475,649
Instituto Federal ge Acceso a la Infarmacidn y Proteccién de Datos Q.00 0.00 .00 0.00
Comisién Reguladora de Energla 0.00 0.00 .00 0.00
Comisién Macional de Hidrocarburos 0.00 0.00 .00 0.00
ENTIDADES DE CONTROL DIRECTO 0.00 0.00 0.00 0.00
Petréleos Mexicancs [Consolidada) -0.31 12.80 12.549 2.60
Comisién Federal de Electricidad £.78 13.53 3.55 -5.70
Institute Mexicano del Seguro Social 10.03 10.95 522 10.07
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado 14.07 4.89 788 r.i2

Fuente: elaboracién propia con base en informacién SHyCP 2016

Para facilitar el andlisis de la tabla anterior, es importante tener en cuenta que se tomaron cuatro afios de
cambios: 2010 a 2011, 2011 2 2012, 2012 @ 2013 ¥ 2013 a 20148 de los 43 ramos. De estos, cabe destacar lo siguiente:

Se identificaron 7 Ramos en el que el incrementalismo no se presenta una sola vez, en los cuatro afios bajo
andlisis. A saber: Gobernacidén, Hacienda, Turismo, IFE, Provisiones Salariales y Econdmicas, Funcién Publica e INE-
Gl. Estos Ramos por tanto, tienen variaciones presupuestales mayores al 10% todos los afios. A su vez, se identi-
ficaron 6 Ramos en los que el incrementalismo se presenta una vez, en los cuatro afios bajo andlisis: Educacidn,
Desarrollo Agrario Territorial y Urbano, SRE, Energfa, Seguridad Publica e IMSS. Esto quiere decir que las variacio-
nes presupuestales de estos ramos por lo regular son mayores a 10% en los cuatro afios bajo andlisis, salvo una
ocasion. A diferencia del primer andlisis, cuando se toma como criterio para medir el incrementalismo a Le Loup y
Moreland, el IMSS califica como un Ramo «incremental» una sola vez.

Se identificaron 12 Ramos en el que el incrementalismo se presenta dos veces en los cuatro afios bajo anali-
sis: Judicial, Comunicaciones y Transportes, Economia, Salud, Marina, Medio ambiente y recursos naturales, PGR,
Aportaciones a Seguridad Social, CNDH, Consejo Nacional de Ciencia yTecnologia, Tribunal Federal de Justicia Fis-
cal y Administrativa y PEMEX. A su vez, se identificaron 11 Ramos en el que el incrementalismo se presenta tres
veces en los cuatro afios bajo andlisis: Legislativo, Presidencia, Defensa Nacional, Agricultura Ganaderia, Trabajo
y Previsidn Social, Desarrollo Social, Previsiones y Aportaciones Sistemas de Educacién Basica, Normal, Tribunales
Agrarios, INEE, Instituto Federal de Telecomunicaciones, CFE e ISSSTE. En el caso del ISSSTE sucede lo mismo.
Cuando se toma como criterio para medir el incrementalismo a Le Loup y Moreland, el ISSSTE califica como un
Ramo «incremental» la mitad de las ocasiones en las que se llevd a cabo el andlisis.

Finalmente, se identificaron 5 ramos en los que el incrementalismo se presenta en los cuatro afios bajo andli-
sis: Aportaciones Federales para entidades federativas y municipios, Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, IFAI,
Comisién Reguladora de Energia y Comision Nacional de Hidrocarburos.

En la siguiente tabla, que clasifica y concentra el porcentaje de variacidn de todos los ramos de los cuatro afios,
se observa con mayor claridad como el incrementalismo domina la asignacién presupuestal en México en el periodo
analizado. Como se puede observar en la columna marcada en azul, que representa el ndmero de variaciones por
ramo menores a 10%, las variaciones incrementales en el periodo analizado son 164, versus 65 las variaciones no incre-
mentales. Es decir, el incrementalismo se presenta 72% de las veces mientras que el no incrementalismo el 28%. Este
resultado no necesariamente seria negativo, si la permanencia en el presupuesto tuviera algun criterio vinculado por
ejemplo al resultado de alguna evaluacidn o los bienes y servicios que proveen los programas estuvieran resolviendo
los problemas sociales a los que se dirigen. Es decir, si existiera algun tipo de racionalidad en la asignacién.

8 Como ya se habia mencionado, no se tomd en cuenta el 2015 porque el presupuesto “pagado” se modificaba constantemente dada
la proximidad del afio.

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, — N.°16, julio-diciembre 2016 - ISSN: 1989-8991 - DOI: 10.24965/gapp.v0i16.10366

- 97 —

ESTUDIOS



INCREMENTALISMO PRESUPUESTAL EN MEXICO: UN ANALISIS DE LOS PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS DEL PEF 2010-2015

Gabriela Tapia Téllez

e R e e B e s R

e R I B B R

L viavl

soIanis3d

9102 dDAHS uoeWIoUI UD dseq uod eidoud ugpeIoged :23usN4

= J.._.Fl_nﬂdﬂ._'__ L TT=Tx a5 & pEpLn [

[E|305 5 BP9 W ST L

PEPSI2a0 AP [Hiapa] Lg[sLeg

[P0 ESUET) SEARIND N SCR[DN a4

L7410 10HINGS 30 S3AVEILNT

SEUTEEI00A)f] @7 [FUOREN UpH|LES

wjiiaLg ap eapeniiy UpsLad

ROIR(] ¥R DO RELG A JRAELLInIL) B, € Staay ap [apad iaed|

e e P

UGRERRG W] 30 UPDETENY §| ARG [RLDIEN. RS

PRINEUNH FRURE 1) 3| DR PRGN LIPSy
| A FENpEIPR] FRRERIILE RIS THER Y A CpIce

Lill] [l
L T LT T

EH|ENd JpaLny
URIEINE] S SRS 50|

Ty

SHEITYEN TR0 Fmuagquiy ajpap

ouEean A LR auey ojjeaEsan

B85 LgisAaLg K Bleqs.]

LI

—pnies

Qe0§ uEaRangy

TLaLaT)

ﬂ:ﬂ.—. T SRJRARIURLAT

AIRGURRLI Y A B3EA 4 TRy O]j0RTa] BLaN0LET 'R R

[FREETY PraRn

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, — N.° 16, julio-diciembre 2016 - ISSN: 1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i16.10366

_ 98 —



INCREMENTALISMO PRESUPUESTAL EN MEXICO: UN ANALISIS DE LOS PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS DEL PEF 2010-2015

Gabriela Tapia Téllez

Desafortunadamente, como menciondabamos, estudios recientes muestran que «no existe una relacién en
general entre el sistema de evaluacién de desempefio de CONEVAL a los programas sociales por ejemplo y las
asignaciones presupuestales de los programas cada afio. En particular, no se observa que incida en la decisién de
reasignaciones, en la toma de definiciones para evitar duplicaciones, o en la realizacién de consolidaciones (con
solamente algunas excepciones). Esto se atribuye a dos cuestiones: a la falta de coordinacién con la SHCP, ya que
es ésta la institucidn que cuenta con los instrumentos para incidir en la definicién del presupuesto de egresos y en
segundo lugar, a que existe un desfase entre la generacidn de resultados del PAE y los tiempos para la toma de de-
cisiones presupuestales... cominmente los ejercicios de evaluacion se concluyen una vez tomadas las decisiones
de los montos a proponerse en el Presupuesto de Egresos de la Federacién del afio subsecuente, con pocas posibi-
lidades de influenciarlo» (Székely 2013: 10-13). Por tanto, es necesario trabajar en lograr esa coordinacién y realizar
mas investigacion para conocer a profundidad actualmente qué determina la permanencia de la asignacidn del
presupuesto a los ramos en México asi como conocer por qué algunos ramos son mas innovadores que otros.

CONCLUSIONES

El analisis via las tres aproximaciones nos deja varias lecciones importantes y futuras lineas de investigacién
en materia de politica publica, evaluacidn y asignacién presupuestal.

La primera de ellas, es que la innovacidn via la generacidn de programas nuevos no caracteriza la presupues-
tacién en México. Como pudimos ver en la primera parte del analisis, de los 43 Ramos bajo andlisis, 16 de ellos
(37%) practicamente no han tenido variaciones en los ultimos cinco afios. En este primer analisis, es de destacar el
area de salud, que incluye la Secretaria de Salud, el IMSS y el ISSSTE, que en los ultimos cinco afios sélo han tenido
uno o dos programas nuevos y sin embargo, sobre todo el IMSS y el ISSSTE, concentran una parte importante del
presupuesto pese a los bajos puntajes de satisfaccion con los servicios que obtienen en las encuestas y los grandes
cambios que ha experimentado el perfil de demanda de poblacién en los dltimos afios. Como analizamos, parecie-
ra que los tomadores de decisidn en materia de politicas de salud no recurrieran a las herramientas que tienen para
evaluar y generar evidencia en la adecuacion y disefio de los programas de salud y por tanto en su presupuesto.

Estas cuestiones obligan a analizar puntualmente, programa por programa, lo que sucede con las politicas en
este tema, cdmo se estdn disefiando, qué tan efectivo estd siendo este disefio y de qué manera se estd ejerciendo
el presupuesto. Recordemos que la falta de innovacién en temas de salud no es solamente un fenémeno mexica-
no. Como menciondbamos en un inicio, en Espafia, las dreas de salud son también las que mas incrementalismo
presentan. De ahi una segunda linea de investigacion, que tiene que ver con las razones por las cuales las politicas
de salud en general tienden a la inercia.

El segundo aspecto a resaltar, derivado de la primera parte del andlisis, es que las entidades de control directo
en México y las empresas productivas no generan programas nuevos. Por su parte, los ramos mas innovadores en
cuanto a nimero de programas y presupuesto significativo son Provisiones Salariales y Econdmicas, y la Secretaria
de Educacién Publica. Sobre estos dos ultimos ramos, hay varios puntos a destacar. El primero, es que resulta fun-
damental analizar a profundidad la situacion de las ECD y de las empresas productivas, ya que éstas concentran la
parte mas importante del presupuesto pagado en nuestro pais de los dltimos cinco afios. El segundo, que en el caso
de la Secretaria de Educacidn la innovacidon o por lo menos el cambio resultaria esperado, sobre todo si tomamos en
cuenta los problemas en materia educativa que existen asi como que los malos resultados obtenidos por este ramo
en las encuestas de satisfaccion por los servicios que ofrece. Sin embargo, como también mencionamos, existe des-
vinculacidn entre la evaluacién que se lleva a cabo en la materia y la planeacién y redisefio de politicas.

Un tercer aspecto, que se puede resaltar del segundo analisis, que contempla programas nuevos y presupues-
to asignado a esos programas, es que en México los ramos que innovan no tienen un presupuesto significativo,
por lo menos en los Ultimos cinco afios. La tnica excepcion a laregla de los 43 Ramos analizados siendo el de Provi-
siones Salariales y Econdmicas, quien califica como un ramo innovador y cuyo presupuesto es también significativo
pero que como también mencionamos, cuya innovacién no refleja un mejor manejo presupuestal sino mdas bien un
cambio en el nimero de programas dirigidos a Zonas Metropolitanas en las que se creé un programa presupuestal
por cada Ramo Administrativo. Sobre los otros 42 ramos, podemos decir que no son ni innovadores y tampoco
cuentan con un presupuesto significativo.

Un cuarto aspecto, que concluimos del andlisis con base a Le Loup y Moreland es que en México,. las variacio-
nes incrementales en el periodo analizado se presentan el 72% de las veces mientras que el no incrementalismo el
28%. Esto no necesariamente es negativo, como mencionamos, si la permanencia en el presupuesto tuviera algin
criterio vinculado por ejemplo con el resultado de alguna evaluacidn o existiera algun tipo de racionalidad en la
asignacion. Sin embargo, y quinto aspecto a resaltar, los resultados de evaluaciones de impacto y las encuestas de
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satisfaccion de los usuarios con los servicios, no parecen ser elementos determinantes en la reconfiguracién de
los bienes y servicios otorgados ni en la asignacion de fondos a los programas. Estos mismos analisis por su parte
(Székely 2013 y Gémez 2016), concluyen que si se observa un énfasis en la gestidn de los recursos y la asignacion
presupuestal. Esta ausencia, de acuerdo a Székely, se debe en parte a una falta de coordinacién con la SHCP y a los
tiempos en los que se dan a conocer los resultados de las evaluaciones (Székely 2013). Lo anterior deja ver que es
necesario trabajar en torno, por un lado a lograr esa coordinacién en términos de tiempos y crear los mecanismos
institucionales que obliguen a que el impacto de los programas y la satisfaccion de los usuarios con los mismos sea
un elemento con peso al momento de decidir la asignacién de los recursos.

La presente investigacion es sdlo el inicio de una linea de investigacidn sobre politica publica en México que
profundiza en el tema de la permanencia, redisefio o desaparicién de programas presupuestarios. A pesar de ser
sdlo el inicio, establece puntos de partida importantes que no debemos dejar de lado, sobre todo, en tiempos en
los que los recursos son limitados y los problemas publicos que enfrenta nuestro pais apremiantes. Hagamos que
las politicas sean mds efectivas en la resolucién de los problemas sociales obligando de inicio, a los tomadores de
decisiones a contemplar los resultados de evaluaciones y encuestas de satisfaccion en las asignaciones presupues-
tales y a no dejarse llevar solamente por la inercia presupuestal actual.

BIBLIOGRAFIA

AGUILAR, Luis F. (1991), La hechura de las politicas. México: Porrua. 45, 48.

ANDERSON, Sarah y Laurel HARBRIDGE (2010), Incrementalism in Appropiations: Small aggregation big changes.

BERRY, William (1990), “The confusing case of budgetary incrementalism: too many meanings for a single
concept”. The Journal of Politics, vol. 52, nim. 1, pp. 167-196. DOI: 10.2307/2131424.

BOBADILLA, Mariana et al. (2013), “Esquema de evaluacidn para instrumentos de politica ambiental”. Politica y
cultura, num. 4o0.

CAAMANO Alegre, José y Santiago LAGO PENAS (2001), “Combining incrementalism and exogenous factors in
analyzing national budgeting: an application to Spain”. P.T.N. 6/10.

CONAC (2013), Momentos contables de los egresos. http://www.conac.gob.mx/work/models/CONAC/normatividad/
NOR_01_04 003.pdf.

DROR, Yehezkel (1964), “Salir del paso ;ciencia o inercia?”. En: AGUILAR, Luis F. (1992), La hechura de las politicas.
México: Porrda. 45, 48.

FEINSTEIN, Osvaldo y Mauricio, GARCIA (2015), “Seguimiento y Evaluacién”. En: Construyendo gobiernos efectivos.
Logros y retos de la gestién publica para resultados en América Latina y el Caribe. Nueva York: Banco
Interamericano de Desarrollo, pp. 209-248. https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6960/
Construyendo-gobiernos-efectivos.pdf’sequence=1.

GARCIA, Mauricio y Roberto GARCIA (2015), “Aspectos conceptuales y metodoldgicos”. En: KAUFMANN, Jorge,
SANGINES, Mario y Mauricio GARCIA MORENO (eds.) (2015), Construyendo gobiernos efectivos. Logros y retos
de la gestién publica para resultados en América Latina y el Caribe. Nueva York: Banco Interamericano de
Desarrollo, pp. 1-24. https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6960/Construyendo-gobiernos-
efectivos.pdf?sequence=1.

GOMEZ, Sosa y Ania IVETT (2016), El uso de la informacién de desempeno de los programas sociales en la
programacion de sus recursos. Maestria en Politicas Publicas Comparadas FLACSO-México.

HORBATH, Jorge y GRACIA, Maria Amalia (2014), “La evaluacién educativa en México”. Revista de Relaciones
Internacionales, Estrategia y Seguridad, vol. 9, nim. 1.

KAUFMANN, Jorge, SANGINES, Mario y Mauricio GARC/A MORENO (eds.) (2015), Construyendo gobiernos efectivos.
Logros y retos de la gestion publica para resultados en América Latina y el Caribe. Nueva York: Banco
Interamericano de Desarrollo. https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6960/Construyendo-
gobiernos-efectivos.pdf’sequence=1.

LEwis, Carol W. y Bartley HILDRETH (2012), Budgeting: Politics and Power, 2nd ed. New York: Oxford University
Press.

LE LOup, Lance T. y MORELAND, William B. (1978), “Agency strategies and executive review: The Hidden politics of
budgeting”. Public Administration Review, vol. 38, num. 3. DOI: 10.2307/975675.

LINDBLOM, Charles. (1991), “La ciencia de salir del paso”. En AGUILAR, Luis F. (1992), La hechura de las politicas.
México: Porrua.

LozANO et al (2013), “La carga de enfermedades, lesiones, factores de riesgo y desafios para el sistema de salud
en México”. Salud Publica de México, vol. 55, nim. 6, noviembre-diciembre de 2013, pp. 580-595.

MAKON, Marcos y Marco VAREA (2015), “Presupuesto por resultados”. En: KAUFMANN, Jorge, SANGINES, Mario y
Mauricio GARCIA MORENO (eds.) (2015), Construyendo gobiernos efectivos. Logros y retos de la gestién publica

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, — N.°16, julio-diciembre 2016 - ISSN:1989-8991 - DOI: 10.24965/gapp.v0i16.10366

— 100 —

ESTUDIOS



INCREMENTALISMO PRESUPUESTAL EN MEXICO: UN ANALISIS DE LOS PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS DEL PEF 2010-2015

Gabriela Tapia Téllez

para resultados en América Latina y el Caribe. Nueva York: Banco Interamericano de Desarrollo, pp. 81-117.
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6960/Construyendo-gobiernos-efectivos.pdf’sequence=1.

MARCEL, Mario, Marcela GUzMAN y Mario SANGINES (2013), Presupuestos para el desarrollo en América Latina. BID.

MEXICO EVALUA (17 de junio de 2016), Indicadores para entender y monitorear la seguridad publica en México.
http://mexicoevalua.org/wp-content/uploads/2016/05/MEX_EVA-INHOUS_CUADRNO_LOW.pdf.

OCDE (2014), “Performance Budgeting”. En: OCDE (2014), Budgeting practices and procedures in OECD countries.
OCDE, pp. 75-80. http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/budgeting-practices-
and-procedures-in-oecd-countries 9789264059696-en#pagez2.

ROBINSON, S. E. (2003), “Bureaucrats and public schools: Does bureaucratization promote incrementalism in
program budgeting for Texas school?”. Political Economy Working Papers, 22. Richardson, Texas: School of
Social Sciences, The University of Texas at Dallas.

RODRIGUEZ et al. (2015), Presupuesto por Programas con Enfoque de Resultados en un marco de planificacion.
El caso de Ecuador. Documento de Trabajo ndm 8. Madrid: Eurosocial. http://sia.eurosocial-ii.eu/files/
docs/1422438560-DT_8 completo.pdf

PADIERNA, Dolores (2015), “La reforma energética frente a la realidad”. El cotidiano. nim. 192. pp. 110-120.

SANTIAGO, Paulo et al. (2014), Revisiones de la OCDE sobre la evaluacién en la educacién. México. OCDE, SEP, INEE.

SHYCP. (Diciembre 2015), Programas Presupuestarios.

SANZ MuLAs, Andrés (2015), Vinculacién Plan Presupuesto en América Latina. Brasilia: Naciones Unidas, CEPAL,
IPEA. http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/38940/1/S1500812_es.pdf.

ShyCP (Junio 2015), “Estructura programatica a emplear en el Proyecto de Presupuesto de Egresos 2016”.
Presentacién a la H. Cdmara de Diputados. http://www.hacienda.gob.mx/EGRESOS/PEF/programacion/
programacion _16/1_av_PyP_Inv_ene_may 2015.pdf.

SZEKELY, Miguel (2013), Evaluacidn Externa de los Resultados del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social. México: Instituto de Innovacién Educativa del Instituto Tecnoldgico y de Estudios
Superiores de Monterrey.

TOHAMY, Soumaya, ARANSON, Peter y DEZHBAKHSH, Hashem (February 1999), An economic theory of the budgetary
process.

TUCKER, J. Harvey (1982), “Incremental budgeting: myth or model”. The Western Political Quarterly, vol. 35,

num. 3. DOI: 10.2307/447549.

GESTION Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS, Nueva Epoca, — N.°16, julio-diciembre 2016 - ISSN:1989-8991 - DOI: 10.24965/gapp.v0i16.10366

- 101 -

ESTUDIOS



