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Resumen

Los gobiernos de los paises en donde la pluralidad del sistema politico ha
aumentado estan cada vez mas preocupados por la evaluacion de la accion
gubernamental. En la medida en la que exista una correspondencia entre
las categorias programaticas empleadas en los informes de ejecucién del
Programa Nacional de Desarrollo (PND) y en la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal (CHPF) se podra constatar si los objetivos y estrategias
planteadas en el PND se reflejan en las prioridades de inversion y gasto
publico de la CHPF del pais. Este trabajo busca establecer la presencia de
estas correspondencias analizando el cuarto y quinto afio de las
administraciones de los presidentes Ernesto Zedillo y Vicente Fox
respectivamente.

Abstract

Countries where the plurality of the political system has recently grown are
increasingly concerned about the evaluation of the government action. To
the extent that there is a correspondence between the categories used in
the performance reports of the Programa Nacional de Desarrollo (PND) and
in Cuenta de la Hacienda Publica Federal (CHPF) there is a possibility to
determine whether the objectives and strategies stated in the PND are
reflected in the investment priorities and spending levels of the CHPF in
Mexico. This paper analyses whether this kind of relation exists during the
fourth and fifth year of both, the Zedillo and Fox administration.
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Introduccion

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el proyecto sexenal que presenta el
titular del Poder Ejecutivo a los seis meses de haber asumido el cargo.
Contiene todos los compromisos de mediano y largo plazo que el gobierno
asume como propios durante el ejercicio de sus funciones para promover el
desarrollo del pais. Dicho de otra forma, el PND es el programa de trabajo del
Ejecutivo para el ejercicio de sus facultades durante su administracion frente
a la sociedad.

Por su parte, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH) en sus articulos 24 y 25 sefiala que la programacion y presupuestacion
financiera del ejercicio de las funciones anuales de todas las dependencias y
entidades debe cumplir con las directrices estipuladas por el Ejecutivo federal
en el PND. Por consiguiente, a la luz de este marco legal, en principio seria
factible establecer correspondencias entre las prioridades establecidas en el
PND y el gasto ejercido por la administracion publica federal, y registrando en
la Cuenta de la Hacienda Publica Federal (CHPF).

El desarrollo econdmico en México es altamente dependiente del gasto
publico que realiza el gobierno federal. Por ello, también es importante
constatar si los objetivos y estrategias planteadas en el PND se reflejan en las
prioridades de inversién y gasto publico del pais. Desde esta perspectiva, en
la medida que sea posible construir el sendero que va de las estrategias de
desarrollo nacional que se plasmaron en el PND hacia el gasto que el gobierno
esta registrando en la CHPF sera posible evaluar el avance obtenido por este
altimo durante ese afio. De lo contrario, se imposibilita la evaluacién de
desempefio del Ejecutivo de acuerdo con sus metas originales establecidas en
el PND. Sin esta informacion no se puede saber cuales son los sectores
beneficiados, los perjudicados y la manera en que el ejercicio del gasto
publico afecta los diversos indicadores macroeconomicos del pais, por
ejemplo.

El objetivo del presente trabajo es realizar un analisis comparativo entre
las prioridades, los objetivos y subobjetivos de los informes de ejecuciéon del
PND y las categorias, funciones y programas que integran la clasificacién
funcional de la CHPF correspondientes al cuarto y quinto afio de las
administraciones de los presidentes Ernesto Zedillo y Vicente Fox,
respectivamente. Este periodo de analisis nos permitird estudiar cada una de
estas administraciones y posteriormente establecer comparaciones entre si.

Los resultados de este trabajo muestran que en el cuarto y quinto afo de
gobierno de Ernesto Zedillo hay bastante estabilidad en las categorias que
integran los informes de ejecucién del PND, asi como en las categorias
funcionales que forman la CHPF. Esta continuidad en principio facilita el
seguimiento de la dinamica gubernamental. Caso contrario es el de la
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administracion de Vicente Fox que —aunque en sus categorias del PND se
puede decir que hay continuidad— muestra un comportamiento erratico en sus
registros de CHPF lo que sugiere actividades gubernamentales inconsistentes
para la consecucion de los objetivos planteados en el PND.

En la medida en la que existe una disociacion entre las categorias
programéticas empleadas afio con afio en la CHPF no se podrd empalmar el
proceso presupuestario con la planeacién establecida en el PND. Es decir, sera
dificil dar seguimiento a las erogaciones incurridas por el gobierno federal
utilizando los registros de la CHPF porque éstas cambian afio con afo, tarea
que complica reconstruir el cumplimiento del PND utilizando las cifras de la
CHPF. La ausencia de elementos que permitan evaluar si se estan realizando
las politicas establecidas en el PND impide determinar el avance de las
grandes acciones gubernamentales planteadas en el PND. Si los retos que
enfrenta el pais en un periodo corto de tiempo siguen siendo los mismos, no
se entiende por qué el dinero publico que da vida al aparato gubernamental
para enfrentar estos desafios se registra en diferentes categorias afio con afio.
Seria de esperarse que si hay continuidad en las prioridades del gobierno, ésta
se reflejase en la permanencia de las categorias con las que se asignan los
recursos publicos.

La organizacion del documento es la siguiente. En el primer apartado se
describen los ejes de accion publica, asi como también las prioridades, los
objetivos y subobjetivos del gobierno contenidos en el PND. Se analiza si hay
continuidad en su evoluciébn en cada una de las dos administraciones
analizadas. A continuacién se busca establecer si hay correspondencia en la
denominacion de cada una de las cuatro categorias que se manejan dentro de
la jerarquia del PND entre las dos administraciones estudiadas. En la segunda
seccion se realiza este mismo ejercicio empleando los registros de la CHPF y
sus categorias funcionales. Finalmente, se exponen las conclusiones vy
recomendaciones derivadas de la comparacion entre el PND y la CHPF durante
los afios observados.

Analisis del Plan Nacional de Desarrollo

El PND se formula por el Poder Ejecutivo Federal en cumplimiento con lo
dispuesto en el articulo 26 de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos
y por el articulo 5° de la Ley de Planeacion. De acuerdo con los propios
documentos del PND éste se trata de un instrumento que norma
obligatoriamente los programas institucionales y sectoriales. Ademas, delinea
las acciones y estrategias a seguir para lograr los objetivos planteados por el
gobierno.

De conformidad con el articulo 6° de la Ley de Planeacion, el Ejecutivo
Federal presenta los informes de ejecucion del PND ante el Congreso de la
Unién. Estos documentos dan testimonio de las acciones y resultados
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alcanzados por el gobierno de forma anual, en conformidad con la aplicacion
de las politicas, estrategias y programas derivados del PND.! Estas acciones
deben quedar establecidas en las cuatro categorias que integran el PND, a
saber: ejes de accion publica, prioridades, objetivos y subobjetivos. El analisis
de la evolucion de estas cuatro categorias proporciona las bases para
establecer las relaciones entre las prioridades sefialadas en el PND y el gasto
ejercido en cada afio a lo largo del periodo analizado.?

Los ejes de accion publica representan los grandes compromisos que
establece el presidente al momento de asumir su cargo. En los informes
correspondientes al cuarto y quinto afio de gobierno del presidente Zedillo
(1998 y 1999) los ejes de las acciones del gobierno son: desarrollo social,
crecimiento econémico, soberania, desarrollo democrético, y el denominado
“por un estado de derecho y un pais de leyes”. Por su parte, durante los afios
2004 y 2005 pertenecientes a la administracién del presidente Fox, el nimero
de ejes sbélo fue de cuatro: desarrollo humano y social, crecimiento con
calidad, seguridad, orden y respeto, y buen gobierno. En principio, estos
datos son positivos ya que “los grandes rasgos” de la accion gubernamental de
cada administracion presenta pocas variaciones.

La categoria que sigue a los ejes de accion publica son las prioridades.
Estas se refieren al conjunto de las principales acciones que se consideran
necesarias para llevar a cabo cada uno de los diferentes compromisos
contraidos por el Ejecutivo. Por ejemplo, para el presidente Zedillo dos de las
actividades promotoras para alcanzar el “crecimiento econdmico” son la
“coordinacion de las politicas fiscal y monetaria para la estabilidad y el
crecimiento” y la “deuda publica”, por ejemplo.

Durante los dos afios analizados de la administracion de Zedillo el nimero
de prioridades que contiene cada eje se mantuvo en 15, mientras que en el
cuarto afio de gobierno de Fox las prioridades eran 19 y en el siguiente afo
sumaron 20. Nuevamente se puede concluir, al igual que en el caso de los ejes
de accién publica, que dentro de cada una de las administraciones se ve
bastante estabilidad en lo que a la categoria de prioridad se refiere.

Cada una de las prioridades esta compuesta tanto por objetivos como por
subobjetivos, mismos que presentan su propia dinamica dentro de cada
administracion, como entre distintos sexenios. Por ejemplo, los objetivos en
el cuarto afo de gobierno de Zedillo fueron 64, mientras que en el quinto afio
fueron 67. Los objetivos de Vicente Fox pasaron de ser 155 durante el cuarto
aflo de gobierno a 160 en el quinto. Por su parte, durante la administracion
del presidente Zedillo se registraron cinco subobjetivos en su cuarto y quinto

I Tercer Informe de Ejecucion del PND de Ernesto Zedillo, 1997.

2 Esta seccion se elabord con base en los siguientes documentos: Cuarto Informe de Ejecucion del PND de Ernesto
Zedillo, 1998; Quinto Informe de Ejecucion del PND de Ernesto Zedillo, 1999; Cuarto Informe de Ejecucién del
PND de Vicente Fox, 2004; Quinto Informe de Ejecucion del PND de Vicente Fox, 2005; y Cuenta de la Hacienda
Publica Federal de los afios 1998-1999 y 2004-2005.
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aflo de gobierno, mientras que durante la presidencia de Fox los subobjetivos
se redujeron de 64 a 62 para €s0s mismos anos.

Al analizar los dos afios correspondientes a Zedillo se observa que el 97.63
por ciento de las categorias que integran sus informes de ejecucion del PND se
mantuvieron constantes, siendo ligeramente menor el porcentaje para la
administracion de Fox (95.51 por ciento). Estos numeros revelan que los
informes de ejecucion del PND cambian ligeramente de un afio a otro en lo
que se refiere a la aplicacion de las politicas, las estrategias y los programas
correspondientes a una misma administracion.

Si bien la continuidad en las categorias que integran los informes del PND
no es deseable per se, ésta facilita el analisis de la dinamica del gobierno por
parte de cualquier evaluador externo. A su vez, la ausencia de continuidad en
los diversos conceptos no quiere decir que los problemas desaparezcan, ya
gue en varias ocasiones estos mismos conceptos contintan apareciendo en el
PND pero en niveles diferentes dentro de la jerarquia que mantiene las
diferentes categorias. Por ejemplo, durante la administracion de Vicente Fox
es cuando se realizan mas cambios de un afio a otro. Asi al pasar del 2004 al
2005 el 20 por ciento del total de las modificaciones consiste en que objetivos
se convierten en subobjetivos, el 80 por ciento restante son subobjetivos que
suben al nivel de objetivos.

La evidencia aqui reunida permite sefialar que la percepcién de la
problematica nacional a nivel general permanece constante en ambas
administraciones, aunque la forma en la que se priorizan los objetivos y
subobjetivos de la accidén publica durante la presidencia de Fox sugiere un
comportamiento erratico que se antoja poco efectivo para la resolucion de los
problemas nacionales.

La gran continuidad que se observa a lo largo de cada una de las
administraciones desaparece cuando se presenta un cambio de
administracion: solo el cinco por ciento de las cuatro categorias que
configuran el PND se mantienen sin cambios. Si bien existen coincidencias en
la mayoria de sus denominaciones y finalidades, no es posible establecer
paridades entre los ejes de accion publica o las prioridades establecidas de un
sexenio a otro pues se observa poca continuidad en las acciones y estrategias
gubernamentales. Es decir, los sexenios no mantienen la misma logica de
clasificacion y priorizacion de sus ejes de accion publica, ni de prioridades
que permitan dar paso al cumplimiento de sus diversas propuestas y
promesas. El hecho de que el alto grado de correspondencia que existe entre
las categorias del PND a lo largo de cada sexenio se fracture con la llegada de
un nuevo Ejecutivo representa un obstaculo para la evaluacion de la accién
gubernamental ya que se carece de herramientas que permitan el enlace de
un sexenio a otro.

Por ejemplo, cuando se comparan ambas administraciones se observa que
s6lo los ejes de accién publica “desarrollo social” y “crecimiento econémico”
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aparecen tanto en el cuarto como en el quinto aflo de gobierno de ambos
presidentes. Destaca el hecho de que durante la presidencia de Fox aparecen
los ejes de seguridad, orden y respeto y buen Gobierno. Se puede deducir que
los ejes de soberania y desarrollo Democratico de la administracién del
presidente Zedillo se convirtieron en una “prioridad” en la presidencia de
Fox, y el eje denominado “por un Estado de derecho y un pais de leyes” dejo
de existir en su sexenio. La implicacion de estos cambios es que si bien a lo
largo de cada una de las administraciones no hay tanta volatilidad, si la hay
cuando se comparan diferentes administraciones.

TABLA 1
INFORMES DE EJECUCION DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
1998 1999 2004 2005
DESARROLLO DESARROLLO

DESARROLLO SOCIAL

DESARROLLO SOCIAL

HUMANO Y SOCIAL

HUMANO Y SOCIAL

CRECIMIENTO

CRECIMIENTO

CRECIMIENTO CON

CRECIMIENTO CON

DEMOCRATICO

DEMOCRATICO

GOBERNABILIDAD
DEMOCRATICA

ECONOMICO ECONOMICO CALIDAD CALIDAD
SEGURIDAD, ORDEN | SEGURIDAD, ORDEN
Y RESPETO Y RESPETO
BUEN GOBIERNO BUEN GOBIERNO
FORTALECIMIENTO | FORTALECIMIENTO
- . DE LA SOBERANIA Y [ DE LA SOBERANIA Y
SOBERANIA SOBERANIA SEGURIDAD SEGURIDAD
NACIONALES NACIONALES
CONSOLIDACION DE [ CONSOLIDACION DE
DESARROLLO DESARROLLO LA LA

GOBERNABILIDAD
DEMOCRATICA

POR UN ESTADO DE
DERECHO Y UN PAIS
DE LEYES

POR UN ESTADO DE
DERECHO Y UN PAIS
DE LEYES

Elaboracién propia. Fuente: Informes de Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo.

Desafortunadamente el diagnéstico a realizar de los ejes de la accion
publica entre los diferentes sexenios se repite cuando se analizan las
prioridades, los objetivos y los subobjetivos entre cada administracion. Las
categorias difieren entre si ya sea de forma conceptual o en su conformacion.
En consecuencia, para establecer una paridad o equivalencia entre los dos
sexenios habria que equiparar lo que se considera una prioridad de politica
publica en un afio contra lo que se consider6 como un eje u objetivo en otro
afio, por ejemplo. En suma, como ya se habia mencionado antes, en los
informes de ejecucion del PND, lo que en un afio se considera un eje en otro
es una prioridad que forma parte de algun otro eje y viceversa. Queda
pendiente analizar en la siguiente seccion si es posible encontrar una
correspondencia de las categorias que integran el PND con las que forman la
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CHPF para determinar si existe evidencia que permita evaluar el grado de
avance del PND a la luz del gasto publico que se ha ejercido para la
consecucion de los objetivos de la accién publica.

La Cuenta de la Hacienda Publica Federal (CHPF)

La herramienta propicia para controlar, transparentar y evaluar las
actividades gubernamentales es la contabilidad gubernamental. Marti (2006)
sefiala que la forma especifica en la que un pais clasifique contablemente su
gasto dependera de la tradicién cultural contable, de las necesidades de cada
pais y de la naturaleza del tipo de operacion a registrar. Esta postura coincide
con los resultados reportados por Pina y Torres (2003) quienes, después de
haber revisado los sistemas contables y presupuestarios devengados de los
paises de la OCDE, concluyen que no existe un modelo contable Unico entre
estos sectores publicos: cada uno de los diferentes paises estudiados adecua
su sistema contable a sus necesidades.

En el caso de México, las cifras de la CHPF representan todos los
compromisos contraidos por las entidades como consecuencia de la
adquisicion de bienes y servicios autorizados durante el ejercicio anual que se
presenta, independientemente de que su erogacion se efectie dentro del
ejercicio o0 en ejercicios posteriores. A este tipo de gasto también se le
conoce como gasto devengado. En resumen, la CHPF muestra las erogaciones
incurridas por el gobierno federal a lo largo del afio fiscal, que va del 1o de
enero al 31 de diciembre.® Asi, una vez que el presupuesto se convierte en
contabilidad publica, la CHPF muestra el gasto destinado a las actividades
sustantivas del gobierno para alcanzar sus objetivos. Por ello, en principio,
estas cifras deberian permitir el seguimiento de los actos de gobierno para
facilitar la evaluacion externa de la gestion administrativa publica.

La gran importancia del gasto publico para la politica gubernamental y la
consecucion de los objetivos de desarrollo del pais ocasionan que la
transparencia en la contabilidad gubernamental sea fundamental para el
desarrollo del sistema democratico mexicano. En consecuencia, la
informacion ofrecida en los documentos presentados en la CHPF debe ser
transparente. Es decir, si el gasto publico es la base del funcionamiento
gubernamental, los niveles y la distribucion de los recursos publicos que
seflala la CHPF revelan las actividades prioritarias y los objetivos que el
gobierno busca alcanzar. Y como ya se dijo, el ejercicio de la accion

3 El proceso de creacion de la CHPF En México es el siguiente. El Ejecutivo presenta anualmente su proyecto
presupuestal a la Camara de Diputados para su revisién, discusion y aprobacién. La propuesta aprobada se publica
por el Ejecutivo en el Diario Oficial de la Federacion. En el ejercicio de cada afo, la Secretaria de la Funcion Publica
realiza auditorias a diversos organismos y entidades sobre el gasto asignado. Al final del ano fiscal, la Auditoria
Superior de la Federacion emite un informe sobre el documento llamado CHPF, elaborado por la Secretaria de
Hacienda, donde se publica cual fue el gasto efectivamente realizado y lo confronta con el originalmente aprobado.

s |
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gubernamental debe responder a lo establecido en el PND. Por tanto, la
correspondencia entre el PND y las cifras de la CHPF son requisito
indispensable para evaluar los avances de la gestion del gobierno.

El primer nivel que en el caso mexicano integra la CHPF es el presupuesto
publico aprobado. Los otros dos niveles son el presupuesto federal, pero con
las cifras modificadas y efectivamente erogadas o ejercidas por el gobierno a
lo largo del afio fiscal. De acuerdo con Chavez-Presa (2000), y en aras de
dotar de mayor transparencia a la asignacion, la distribucion y la aplicacion
de los recursos publicos, desde 1988 se introdujo en la contabilidad del
presupuesto publico la Nueva Estructura Programatica (NEP). Por ello, las
categorias que integran la CHPF se basan en la clasificacion de la NEP. Asi, la
CHPF presenta los tres tipos de clasificacion de la NEP: la econdmica, la
administrativa y la funcional. Estas clasificaciones tienen un uso determinado
para cada tipo de analisis o estudio que se necesite efectuar, por ello es
importante identificar a qué se refiere cada una de ellas.

La clasificacion econdmica permite identificar cada renglon de gastos y de
ingresos segun su naturaleza economica, lo cual hace posible indagar la
influencia que ejercen las finanzas publicas sobre el resto de la economia
estatal o inclusive nacional. También posibilita tanto la evaluacion de los
efectos econdmicos del gasto publico sobre el desarrollo econémico y social,
como la proyeccion de las transacciones del gobierno (Martner, 1995).

La clasificacion administrativa muestra al ejecutor de los recursos con los
que se adquieren insumos para producir bienes o servicios. De esta manera, es
posible conocer, por ejemplo, cuanto gasta una dependencia y qué tan
eficiente es para transformar los insumos en bienes y servicios publicos
(Chavez-Presa, 2000).

La clasificacion funcional agrupa los gastos de acuerdo con los propositos
de la accion gubernamental, como es el caso de los servicios proveidos
directamente o financiados por organismos publicos. A través de esta
clasificacion es posible visualizar la influencia y el volumen de recursos que se
asignan a la obtencién de cada uno de los grandes cometidos del Estado, como
serian los ejes de accion publica establecidos en el PND (Martner, 1995). Esta
clasificacion cuenta con categorias como funciones y programas. Para cubrir
el proposito de este trabajo, sélo se utiliza la clasificacion funcional debido a
la correspondencia que presenta con la accion gubernamental y la
implementacion de las politicas publicas nacionales.

La categoria de funcién refleja las atribuciones y las responsabilidades que
el marco juridico le asigna al sector publico, y por tanto, corresponden a las
funciones de Estado que tiene cualquier orden de gobierno (Chavez-Presa,
2000). Las funciones del cuarto afio de gobierno del presidente Zedillo fueron
61 y aumentaron a 65 en el siguiente afo. Por su parte, la CHPF del cuarto
afio de gobierno de Vicente Fox presenta 114 funciones y para el quinto afio
este nimero se increment6 a 117.
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Si se comparan las diferentes funciones de la CHPF de 1998 a 1999 con las
del 2004 al 2005, se observa que el 96.92 por ciento de las funciones de los
afios correspondientes a la administracion de Zedillo aparecieron en la CHPF
en ambos afos. En cambio, durante el periodo de Fox sélo el 64.53 por ciento
de las funciones lo hicieron. Asi se puede concluir que durante los afios
correspondientes al sexenio de Ernesto Zedillo la permanencia de las
funciones es mucho mayor que en el periodo de Vicente Fox.

Los programas son la categoria de la CHPF que informan cuanto del gasto
se asigna a las politicas publicas (Chavez-Presa, 2000). Al comparar el nimero
de programas de la administracion de Zedillo con los de Fox, se observa que
en el primer caso el numero fue menor: 58 en 1998 y 57 en el siguiente afo,
mientras que en el 2004 de 71 programas solo aparecieron 69 en el siguiente
aflo. Cabe mencionar que solo el 88.46 por ciento de los programas de la
administracion de Zedillo se mantuvieron a lo largo de los dos afios, en
comparacion con el periodo del 2004 al 2005 donde el 95.89 por ciento de los
programas se conservaron durante este periodo.

En el andlisis de la CHPF también es importante sefialar si existe
correspondencia entre los programas destinados a desempefar las distintas
funciones del gobierno y las actividades sustantivas establecidas en las
politicas publicas definidas en el PND. Para mostrar esta correspondencia se
calculé el porcentaje que refleja el nimero de afios que el nombre del
programa se encuentra contenido dentro una misma funcion en la CHPF.

Durante los afios estudiados de la presidencia de Ernesto Zedillo el 95.91
por ciento de sus programas de gobierno continuaron asignados a la misma
funcion. Es decir, casi la totalidad de las acciones de los ejecutores del gasto
se mantuvieron registradas siempre de acuerdo con los mismos propdsitos de
la accion gubernamental. En cambio, en los afos equivalentes de la
administracion de Vicente Fox solo el 82.15 por ciento de los programas
permanecieron asignados a una misma funcion.*

A manera de ilustracion, se presenta la tabla 2 para ilustrar la
correspondencia inestable entre los programas y las funciones de la CHPF
durante la administracién foxista. Como puede apreciarse, el Programa de la
Secretaria de Gobernacion aparece tanto en el cuarto como en el quinto afio
de gobierno dentro de la funcion denominada funcién publica. Por esta razén
su porcentaje es del 100 por ciento. Caso contrario es el del Programa
Nacional de Financiamiento para el Desarrollo que pertenece a varias
funciones, pero que no siempre aparece registrado dentro de las mismas
funciones en los dos afios estudiados. Es decir, no se entiende por qué los

4 Este andlisis no considera que en algunas ocasiones los programas cambian de nombre, pero no asi sus objetivos,
ya que esta situacion generalmente se presenta cuando hay un cambio de sexenio. Dicho sea de paso este hecho
resalta la importancia de generar un catalogo de conversiones que permita llevar un seguimiento de los cambios en
las denominaciones de los programas para evitar confusiones en la determinacion del porcentaje de los cambios
sustantivos en los programas que implementa el gobierno.
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recursos destinados a un programa durante un afio contribuyen a cumplir con
una funcion, y al siguiente ya no. Habria que analizar caso por caso si esta
falta de correspondencia se debe a una duplicidad de funciones dentro de la
administracion publica —ya sea en cuanto a acciones especificas o0 a
programas que buscan alcanzar los mismos objetivos. Si bien estas son
preguntas que habria que contestar en un futuro, lo que es claro es que la
evidencia aqui presentada —que solo analiza el cambio de un afio a otro—, que
muestra la dificultad de reconstruir la clasificacion funcional de la CHPF.

TABLA 2

Funciones

Y

Descripcion Programa

Adeudos De Ejercicios
Fiscales Anteriores
Administracién De
Recursos Humanos,

Materiales Y Financieros
Aeropuertos
lApoyar Los Programas De
Reestructura En Unidades
De Inversién (U
Apoyo En Servicios
Educativos Concurrentes
Apoyos A La Produccion
Apoyos IPAB
Aseguradoras

Asuntos Econémicos

Comerciales
Asuntos Hacendarios
Asuntos Juridicos
Banca De Desarrollo
Carreteras
Defensa Militar Maritima
Defensa Militar Terrestre
Y Aérea
Funcién Publica

Programa De La Secretaria De
Gobernacién
Programa Especial De Ciencia
Y Tecnologia
Programa Nacional De
Combate A La Corrupcién Y
Fomento A La Transparencia Y
Desarrollo Administrativo
Programa Nacional De
Educacion
Programa Nacional De
Financiamiento Para El 100% 50% 50% | 100% | 50% [ 100% | 100% | 150% 50%

Desarrollo

Programa Nacional De Salud 50% | 50%

100%

50%

50% 50% 100%

100% | 50% 100%

Programa Sectorial De
Comunicaciones Y Transportes

Elaboracion propia. Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal (SIPP).

50% | 100% 100% 50%

La baja consistencia con la que se ha registrado la accién publica en las
categorias funcionales de la CHPF es esencial para mostrar la enorme
dificultad que enfrenta toda persona interesada en evaluar el seguimiento del
PND. Este problema podria resolverse si se contara con un catalogo numérico
publico de programas y funciones. Este catadlogo numérico facilitaria el
seguimiento y analisis de estas correspondencias.

Los unicos programas que se encontraron en los afios analizados de Zedillo
y de Fox son el Programa Nacional de Poblacion y el Programa Sectorial
Agrario. Conviene entonces analizar la consistencia en el registro de estos
programas cuyas denominaciones sobrevivieron al cambio de sexenio.
Desafortunadamente, en la tabla 3 se observa la pertenencia irregular de
estos programas a lo largo de los cuatro afos estudiados.
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TABLA 3

Funciones

Administracion

NGmero | - De Recursos Asuntos Asuntos Funcion Politica | Procuracion Promedio De
de Afios | Humanos, unt un UNCION | polacion . uracic Seguros | Correspondencia
Materiales Y Agrarios | Juridicos | Publica Interior | De Justicia

Financieros

Descripcion Programa

Programa Nacional De
Poblacién
Programa Sectorial
Agrario

4 0.25 1 05 0.25 1 05 0.58

Elaboracién propia. Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal (SIPP).

Finalmente, con base en la denominacién de los ejes del PND y las
categorias funcionales de la CHPF, Unicamente para tres ejes de los informes
de ejecucidon del PND se pueden establecer asociaciones especificas con los
registros con los de la CHPF. Concretamente, el eje de accién publica del PND
llamado soberania exclusivamente aparece como funcién en la CHPF durante
los afios 1998 y 1999. Los otros dos casos, los ejes desarrollo social y
desarrollo econ6mico, se encuentran Unicamente como funcion para el afio
2005.

Casi la totalidad de los ejes del PND no tienen una denominacién similar
dentro de la CHPF. En su mayoria, Unicamente es factible establecer una
correspondencia entre un eje de accién publica del PND y una subfuncion de
la CHPF. Por ejemplo, el eje denominado seguridad, orden y respeto, que
aparece en el PND en el 2004 y en el 2005, s6lo se puede relacionar con una
subfuncion que tiene este mismo nombre para el afio 2005, ya que en el 2004
no se presenta en la CHPF registro alguno con el cual aparentemente se pueda
relacionar.

Al comparar los registros de la CHPF con los del PND igualmente llama la
atencidn que algunos de los registros que aparecen como funciones en la CHPF
se reportan en el PND como objetivos. Este es el caso de la funcién de la CHPF
denominada deuda publica, que es considerada como un objetivo del PND
para 1998 y 1999, y como un subobjetivo en el 2004 y 2005. El caso contrario
también esta presente. Es decir, es posible encontrar afios donde el informe
de ejecucion del PND reporta varios ejes o prioridades que en la CHPF no
aparecen. Asi, por ejemplo, los ejes del PND denominados desarrollo
democratico, buen gobierno y por un Estado de derecho, asi como el de por
un pais de leyes no aparecen en la CHPF. En general, hay una gran cantidad
de ejes, funciones y subfunciones que sélo se reportan para algunos afios y
luego desaparecen sus registros. Esta evidencia muestra la imprecision con la
que se reportan las funciones del gobierno para llevar a cabo los compromisos
de produccion de bienes y servicios publicos tanto en el PND como en la CHPF.
En consecuencia, se pierde la oportunidad para reconstruir el quehacer
publico y reconstruir el seguimiento del mismo. Esta carencia imposibilita la
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evaluacion de las acciones y los objetivos que se han establecido como metas
a alcanzar en cada afio o en cada sexenio.
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Conclusiones

Los cambios politicos y sociales que se han presentado en el mundo en los
ultimos afios hacen incuestionable la necesidad de evaluar la administracion y
el uso de los recursos publicos. Por ello, en la actualidad los funcionarios de
muchos paises son calificados tanto por la honestidad con la que manejan los
recursos de la hacienda publica, como por la calidad y oportunidad con la que
proveen bienes y servicios publicos.

Por lo anterior, los gobiernos de los paises en donde la pluralidad del
sistema politico se acrecienta cada vez son los mas preocupados, no sélo por
la evaluacién, sino por generar informacion que permita transparentar sus
acciones en lo relacionado con el combate a la pobreza o la redistribucion del
ingreso, por ejemplo.

Al analizar los informes de ejecucion del PND del cuarto y quinto afio de
gobierno de los presidentes Zedillo y Fox —correspondientes al periodo de
1998-1999 y 2004-2005— se concluye que dar seguimiento a los compromisos
del gobierno federal afio con afio es una tarea que pareceria posible. El
problema radica en que el PND es un documento indicativo, que no contiene
objetivos especificos, planes sectoriales, indicadores de desempefio o metas
cuantitativas. Por ello la importancia de lograr establecer correspondencias
entre las acciones sustantivas establecidas en el PND y el gasto ejercido de la
CHPF.

Un hallazgo importante de este trabajo es que la poca o mucha
correspondencia que existe entre las categorias del PND se fractura con la
llegada de un nuevo Ejecutivo, lo que representa un obstaculo para la
evaluacion de la accion gubernamental a lo largo de diferentes sexenios. Esto
no es malo per se ya que cada administracion puede tener diferentes
prioridades, maxime cuando se analiza la primera alternancia en el partido
politico que ocupa el Poder Ejecutivo en la historia reciente de México.

Sin embargo, es desalentador el bajo nivel de correspondencia que se
encontré entre los informes de ejecucion del PND y el gasto publico ejercido
anualmente y reportado en la CHPF en cada administracién. A lo largo del
estudio se observo que no existe una paridad Unica entre las categorias que
integran el PND y las de la CHPF durante el mismo sexenio. Es decir, no es
posible establecer una relacion Unica entre los ejes, funciones y subfunciones
de un afio a otro en una forma transparente y fluida.

A pesar de que estos movimientos se pueden justificar por el cambio de
necesidades de gestion gubernamental, la realidad es que los diferentes
conceptos que se emplean para enunciar la accién publica presentan una
variacion que hace practicamente imposible estudiar y evaluar el
cumplimiento de los diferentes fines y metas que plantea el gobierno en el
PND.
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Por lo anterior, resalta la importancia de la creacion de un catalogo Unico
numérico de cuentas que permita identificar, sin importar el afo, las
funciones y los programas que se estan desarrollando. Tal como lo sefiala el
articulo 27 de LFPRH, las modificaciones que sufra la estructura programética
deben tener el objetivo de fortalecer la sencillez y la facilidad de examen de
los recursos publicos que se destinan para el cumplimiento del PND. Asimismo,
en este mismo articulo se estipula la necesidad de establecer un vinculo y las
condiciones necesarias para detectar los resultados del PND y facilitar el
examen de la CHPF, ya que lo que se busca es fomentar y cumplir con la
rendicion de cuentas y la transparencia.

La falta de vinculacién entre el PND y la CHPF también se puede resolver
mediante la mejora entre la planeacion y la programacion que hoy existen en
el pais si se incluyeran en el PND objetivos especificos, planes sectoriales,
indicadores de desempefio 0 metas cuantitativas especificas. La falta de estos
elementos imposibilita la conexién directa de la planeacion del PND con la
programacioén presupuestaria.

Las nuevas disposiciones legales establecidas en la LFPRH pretenden que
las dependencias tomen como base las categorias de funcién, subfuncion,
actividad institucional y programas presupuestarios con la finalidad de
integrar el enfoque de resultados en la definicion y construccion de las
categorias y los elementos programaticos. Es decir, se espera que una nueva
sintaxis programatica tenga la capacidad de reflejar directamente la gestion
publica por resultados. Para ello, el “Programa Presupuestario” (el cual se
refiere a la categoria programatica que permite organizar, en forma
representativa y homogénea, las asignaciones de recursos) sustituye a la
denominacion anterior “Actividad Prioritaria” (SHCP, 2007). De esta forma, la
clave presupuestaria tendra la siguiente composicion:

ESTRUCTURA PROGRAMATICA (CATEGORIAS) ESTRUCTURA ECONOMICA
Clasificacion Clasificacion Funcional y Programatica (Categorias) Clasificacion Economica
Abreviaturay Adminiatrativa
denominacion Funciones
de sus RIS UR Al PP 0G TG FF
t
componentes oF EN oF
Ramo Objeto | Tipo
ylo Unidad Grupo Actividad Programa del de Fuente de
Sector | Responsable| Funcional | Funcion | Subfuncion | Institucional | Presupuestario | Gasto | Gasto | Financiamiento
DiGIT0S: 22| 2 3 1 1 2 3 4 4 1 1

Fuente: SHCP, 2007.

Si bien el cumplimiento de estas disposiciones puede representar un
avance, para proveer informacion veraz, confiable y oportuna que permita la
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evaluacion de las acciones del gobierno se requiere que exista un vinculo
entre las categorias con la que se publica la informacién de la CHPF y las
categorias del PND. Dicho vinculo debe estar presente en todas las agencias y
dependencias del gobierno. Esto se facilitarda en la medida en la que ademas
se cumpla con los siguientes requisitos en toda la administracion publica
federal: a) tener el mismo sistema contable, b) poseer el mismo catalogo de
cuentas contables y c) presentar el mismo sistema de reportes financieros
(Hoge y Martin, 2006).

La forma de contabilizar las operaciones del gobierno no debe ser vista
como un fin en si mismo. La manera de registrar las operaciones no corregira,
por si misma, los problemas para la evaluacion de la administracion
gubernamental. Sin embargo, las categorias del PND y de la CHPF son una
herramienta Util y necesaria para dar seguimiento externo a la actividad
gubernamental.
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