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Presidenta del H. Congreso del Estado de Nuevo Leén
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El suscrito Dip. Samuel Alejandro Garcia Sepulveda y la suscrita Dip. Mariela
Saldivar Villalobos del Grupo Legislativo de Movimiento Ciudadano de la LXXIV
Legislatura del H. Congreso del Estado de Nuevo Leén, de conformidad con o
establecido en los articulos 8, 36 fraccién Ill, 68 y 69 de la Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de Nuevo Leén, asi como lo dispuesto en lo
establecido por los numerales 102, 103 y 104 del Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso del Estado de Nuevo Leén, ocurrimos a presentar Iniciativa
con PROYECTO DE DECRETO DE REFORMA A LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, EN MATERIA DE
PRESUPUESTO BASE CERO, por medio del cual se modifican los articulos 73,
fraccion VII, y 4, fraccion IV, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

Lo anterior, a fin de dotar de facultades al Congreso de la Unién para
expedir la Ley que crea y regula el presupuesto base cero. Por ello, nos
permitimos someter a esta Honorable Asamblea la iniciativa que nos ocupa, al

tenor de la siguiente:
EXPOSICION DE MOTIVOS

El gasto publico es un tema medular en los sectores politico, econémico y —
sobre todo— social. Politico, porque de éste se derivan las politicas publicas para
su respectiva ejecucion; econémico, porque es capaz de impactar tanto positiva
como negativamente en su distribucion; y social, porque todos los ciudadanos
reciben el impacto de cada decisién publica, que se ve plasmada en la educacion,

salud, infraestructura publica, entre otros rubros.
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Guillermo Barnes Garcia (2000) define al gasto publico como el conjunto de
erogaciones que realizan los gobiernos Federal, Estatal y Municipal, el sector
paraestatal y los poderes Legislativo y Judicial, en el ejercicio de sus funciones,
ademas, establece que sus objetivos pueden ser multiples destacando la
contribucién al bienestar social.!

Bajo esta o6ptica, es claro que el Estado es rector del desarrollo econémico
nacional. Asi lo ha considerado la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién en su sentencia del amparo en revisién 917/215, al resolver que:

“[...] en razén de que si el Estado es rector del desarrollo econémico nacional y quien vela
por la proteccién del interés social a través de la explotacién de areas estratégicas en las
que ejerce sus funciones de manera exclusiva.?

En ese sentido, el gasto publico de un Estado comprende principalmente
gastos programables y no programables; estos dultimos se destinan al
cumplimiento de las obligaciones y apoyos determinados por la ley, como la deuda
publica, las participaciones a entidades federativas y municipios, entre otros, lo
que significa que no financia la operacion de las instituciones del Gobierno federal,
mientras que los gastos programables si soportan la operacibn de estas
instituciones, para que proporcionen servicios como educacion, salud, carreteras o
las relaciones con otros pais. Otra forma de clasificarlo, es a través de las
dimensiones de gasto:

1. La dimensién administrativa: que se refiere a los ejecutores del gasto,
esto es, aquellas instituciones que llevan a cabo acciones que deben ser
sustentadas por recursos econdémicos, como una secretaria de Estado.

Responde a la pregunta quién gasta.

1 Barnes Garcia, Guillermo. Evolucién del Gasto Publico: Capitulo V, El Gasto Publico en
México. Instituto de Investigaciones Juridicas: UNAM. 2000. Disponible en linea:
<https://archivos.juridicas.unam. mx/www/bjv/libros/3/1440/9.pdf>.

2 Segunda Sala de la SCJN. Amparo en revision 917/2015. Sentencia del 2 de diciembre de
2015.



g%mxw

WA CLIANTA LEGE ATURA

CIUDADANO

2. La dimension econémica: que se refiere al tipo de bienes y servicios que
se adquieren, y respondo a la pregunta en qué se gasta-

3. La dimension funcional: que se refiere con el propdsito al que se destina
el gasto, esto es, desarrollo social o productivo o a gestién gubernamental,
y responde a la pregunta para qué se gasta.

La dimensién administrativa permite identificar con claridad a los ejecutores
de gasto, en donde se encuentran dos grandes grupos, por un lado, los ramos

administrativos y generales, y por el otro, el sector paraestatal.

La dimensién econdémica del gasto permite identificar el monto de los
recursos que se utilizaran para adquirir insumos y servicios para la operaciéon
cotidiana de las instituciones del Gobierno federal. Es importante hacer notar que
el Presupuesto de Egresos de la Federacién no detalla el tipo de gasto (corriente o
de capital) al que seran aplicadas las asignaciones para transferir a los estados,
ya que no es posible conocer los bienes o servicios que seran adquiridos por los
beneficiarios de estos recursos. Por lo tanto, esta clasificacion solo se aplica al

gasto programable.

La dimensidn funcional permite conocer el proposito al que se dirigen los
recursos publicos. Con ella, se identifica cuanto del presupuesto se canaliza hacia
programas sociales, cuanto a la generacion de energéticos y al desarrollo de
infraestructura econémica y productiva, cuanto a la tarea de gobernar y cuanto al

gasto no programable.

El proceso presupuestario consiste en un conjunto de actividades y
herramientas que permite que las decisiones involucradas incorporen
sistematicamente consideraciones sobre los resultados obtenidos y esperados de
la aplicacién de los recursos publicos, y que motivan a las dependencias y

entidades a lograrlos con el objeto de mejorar la calidad del gasto publico y la

N
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rendicion de cuentas, de conformidad con las mejores expectativas de la
poblacion. Asi, el proceso presupuestario en México comprende diversas etapas, y
estas son planeacion, programacion, presupuesto, analisis y discusion y
aprobacioén por el Congreso, ejercicio y control, seguimiento y evaluacion del gasto

publico.

Por tanto, un proyecto de presupuesto de egresos “proyecta” que las
definiciones de los programas presupuestarios se deriven de un proceso
secuencial alineado con la planeacion-programacion, estableciendo objetivos,
metas e indicadores en esta logica, a efecto de hacer mas eficiente la asignacion
de recursos considerando la evaluacion de los resultados esperados, y la manera
en que las dependencias y entidades ejercen los recursos publicos. (Herrera
Jiménez, 2014, p. 82).

La presupuestacion implica:
1. Clave presupuestal alineada con la armonizacion contable.
2. Asignacion presupuestal de acuerdo con prioridades de gasto y programas.
3. Asignacion de techos presupuestales.

La clave presupuestaria es la agrupacion de los componentes de las
clasificaciones que se identifica, ordena y consolida en un registro, y en donde la
informacién de dichas clasificaciones vincula las asignaciones que se determinan
durante la programacién, integracién, aprobacion y ejercicio del presupuesto de

egresos.

La asignacién presupuestal, de acuerdo con prioridades de gasto y
programas, conduce a la solucion de tres interrogantes cruciales ¢jquién gasta?,
¢en qué gasta? y jpara qué gasta? Estas se resuelven con mayor o menor
eficacia mediante la programacién y asignacioén de recursos que se realiza en los

diferentes niveles por los que asciende el proceso presupuestal, hasta llegar a la
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definicion del proyecto del presupuesto de egresos, y que en las dependencias y
entidades da inicio con la actuacion de las unidades ejecutoras del gasto y

responsables de programas.

De tal forma, en México se puede graficar el proceso presupuestario de la

siguiente manera:

Presupuesto
y Cuenta Publica

nalich dos
y Mejoramiento de- Gestion

Fuente: Materigl de apoyo diddctico INDETEC,

Fuente: Herrera Jiménez. René Alegjandro. (Jul-Sept, 2014). Vinculo entre la

programacion y la presupuestacion. En Presupuesto y Contabilidad, 22, p. 81. Mexico:

Indetec.
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Una vez establecidas las formas en las que se distribuye el gasto, y lo que
estas significan, asi como el proceso de presupuestacion, es necesario determinar
la manera en la que el Estado tiene que presupuestar, precisamente para calcular
cuanto y en qué es lo que se va a gastar.

En el caso mexicano, a partir de la caida del petroleo, el Gobierno Federal
reconocio la importancia de hacer ajustes al gasto publico que llevaran una mayor
eficiencia y eficacia del uso de los recursos publicos y que atendieran a la

necesidad del recorte, principalmente en el presupuesto.

En ese sentido, un presupuesto bajo la metodologia “base cero” supone
que toda asignacion de fondos debe justificarse cada afno a partir de cero, sobre la
base de su costo y su beneficio. Esta metodologia se contrapone con la

perspectiva inercial.

La metodologia “base cero” fue implementada en una primera ocasiéon en
1964 por el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos de América, con

resultados nada favorables.

Posteriormente, Peter A. Pyhrr, en 1970, estableci6 una metodologia
(nacida en la iniciativa privada) que después fue implementada en el Estado de
Georgia.® En 1986 perfeccion6 su propuesta y demostré que los pasos a seguir en

la construccién de un presupuesto base cero funcional son:

1. Definir los objetivos y metas que se desean obtener con el presupuesto que

se elaborara.

3 Phyrr, Peter A. Presupuesto base cero. Método practico para evaluar gastos. México:
Editorial Limusa. 1986.

N
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2. |dentificar y analizar cada una de las actividades a implementar (existentes
y nuevas) para lograr los objetivos ya propuestos. Esta informacion se

compila en documentos llamados “paquetes de decision”.

3. Evaluar, clasificar y priorizar todos los paquetes de decisién a través de un
analisis costo-beneficio, considerando incluso otras alternativas (otro tipo de
evaluacion no paramétrica podria estar sesgada por la percepcion del

evaluador).

4. Asignar los recursos con el presupuesto disponible, conforme a los tres

puntos anteriores.*

Los paquetes de decisién deben de describir completamente todas las
actividades a implementar para cumplir los objetivos y metas establecidos, para
con ello poder tomar la decision de implementar la actividad o no. Estos paquetes
contienen informacibn como alineacion de las actividades (o programas
presupuestarios) propuestas con las metas y objetivos generales (como los del
Plan Nacional de Desarrolio), métrica de rendimiento de la actividad, la
consecuencia de no implementarse la medida, actividades alternativas, costos y
beneficios (de la actividad y sus alternativas), asi como los responsables de su

implementacioén.

Para la integracion de estos paquetes se analizan las medidas que pueden

ser eliminadas entre si y aquellas que pueden ser complementarias.

El método propuesto por Phyrr resulta muy util en entornos cambiantes y
cuando la inercia se ha priorizado ante los objetivos y resultados; ademas, tiene la
ventaja de que hace eficiente el gasto al tener planes, objetivos y métricas claras,
aunado a evitar duplicidades en las acciones a implementar. Este tipo de

4 Phyrr, Peter A. Op. cit. 1986.
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presupuesto favorece los beneficios que se pueden obtener con las medidas
(actividades o programas presupuestarios) implementadas y crear una cultura de

coordinacién por objetivos.

De esta forma, existen las condiciones necesarias para que con las
elecciones presidenciales de este afo, se cree la coyuntura para trabajar por la
legislacibn de un presupuesto base cero que permita eliminar programas
asistencialistas, con un fin electoral, ineficientes y beneficiosos para el régimen

actual.

El presupuesto base cero es una puerta importante y esencial para cambiar
la manera en la que siempre se ha ejercido el gasto; sin embargo, también tiene
sus desventajas, ya que implica un arduo trabajo cuando se tiene una cultura de
inercia en el presupuesto, dividida en cientos de programas presupuestarios, tal y
como es el caso en México.

En el proceso se puede lidiar con recelos administrativos y poder
presupuestal; se debera de tener cuidado con la formulacién y jerarquizacion de
los paquetes de decision, ya que si la informacién no es publica, las decisiones
finales podran quedar sujetas a la discrecionalidad. Ademas, al lidiar con un
cambio de cultura, el primer afio de implementacién podria ser mas lento que si se

establece bajo esquemas anteriores.

Segun lo sefialan José Barea y José Antonio Martinez (2014), los
beneficios de utilizar e implementar el presupuesto base cero son, entre otros,
permitir la identificacion, evaluacion y justificacién de cada una de las actividades
planteadas, teniendo en cuenta los niveles minimos de coste, medios y esfuerzo
de cada unidad; por lo tanto, se permite primero encontrar gastos de programas

obsoletos e incorporados en los presupuestos por pura repeticion y, en
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consecuencia, se logra erradicar el incrementalismo en los gastos de manera

mecanica.®

Asimismo, ofrece mas informaciéon para la toma de decisiones, lo que
permitira estudiar detalladamente cada una de las actividades que se desarrollan
dentro del Estado y se ofrece la informacion adecuada para evitar que se cometan

dichos errores.

El presupuesto base cero también admite unir el proceso de planificacion
con el presupuesto anual, pues en la elaboracién de dicho presupuesto el primer
paso es el establecimiento de los objetivos a seguir, a partir de los cuales se
estructura todo el presupuesto, de tal manera que son los objetivos los que dan

pie al nivel de gasto y no los gastos describen los objetivos.

Por otro lado, es posible una mayor participacibn en el proceso
presupuestario y un mejor conocimiento en cuanto al destino de los recursos, por

parte de las unidades de gestién inferiores.

Por ultimo, como todas las unidades participan en el proceso de
elaboracién presupuestario, se consigue un mayor espiritu de unidad y

coordinacioén, que repercute en favor de toda la entidad.

Es asi que por todos estos beneficios que trae consigo la elaboracién del
presupuesto bajo la metodologia “base cero”, esta Bancada Ciudadana considera
pertinente que implementar lo antes posible en nuestro pais esta metodologia,
para lo cual debera reformarse nuestra Carta Magna y, posteriormente, expedirse

una Ley General que regule el tema.

> Barea, José y Martinez, José Antonio. Fortalezas y debilidades del presupuesto base cero.
Espafia: Universidad Nacional de Educacion a Distancia (UNED). 2014. Disponible en linea:
<http://portal.uned.es/pls/portal/docs/PAGE/UNED_MAIN/LAUNIVERSIDAD/UBICACIONES/05/DO
CENTE/JOSE_ANTONIO_MARTINEZ_ALVAREZ/PRESUPUEST0%20BASE%20CERO%20DE%
20BAREA%20Y%20MART%C3%8DNEZ.PDF>.
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Por los motivos anteriormente expuestos, nos permitimos proponer el

siguiente proyecto de:

DECRETO DE REFORMA A LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,
EN MATERIA DE PRESUPUESTO BASE CERO:

ARTICULO UNICO.- Se modifican los articulos 73, fraccion V11, y 4, fraccion IV, de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; para quedar como

sigue:

Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:

l.-aVlL-(.)

VIil.- Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el Presupuesto, asi como
para expedir la Ley General que crea y regula el Presupuesto Base Cero.

VHI.- a XXXI.- (...)

Articulo 74.- Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

l-alll.-(...)

IV.- Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacién, previo
examen, discusion y, en su caso, modificacién del Proyecto enviado por el
Ejecutivo Federal, conforme a lo dispuesto en la Ley General que crea y
regula el Presupuesto Base Cero, una vez aprobadas las contribuciones que, a
su juicio, deben decretarse para cubrirlo. Asimismo, podra autorizar en dicho
Presupuesto las erogaciones plurianuales para aquellos proyectos de inversiéon en
infraestructura que se determinen conforme a lo dispuesto en la ley reglamentaria;
las erogaciones correspondientes deberan incluirse en los subsecuentes

Presupuestos de Egresos.

(..)
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PRIMERO.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacién

en el Diario Oficial de la Federacién.

SEGUNDO.- El Congreso de la Unién tiene un plazo perentorio de 180 dias,
contados a partir del dia en que entre en vigor el presente Decreto, para aprobar la

Ley General que crea y regula el Presupuesto Base Cero.

Monterrey, Nuevo Leén, México; a fecha 21 de marzo de 2018

‘PROTESTAMOS LO NECESARIO EN DERECHO”

MMA/\P

Dip. Samugl Alejandro Dip. Mariela
Garcia/Sepulveda Saldivar Villalobos

Grupo Legislativo de Movimiento Ciudadano
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